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VOORWOORD   
 
In de periode mei 2013 – december 2013 heb ik mijn masterthesis geschreven. Ik vond het zeer 
belangrijk mijn studie rechten aan de Open Universiteit af te sluiten over een onderwerp dat er 
toe doet en bij een organisatie die er in maatschappelijk opzicht toe doet. Ik was dan ook erg blij 
dat ik bij mijn werkgever mijn verzoek kon beantwoorden met een buitengewoon interessant 
onderwerp: schijnconstructies op het terrein van werk- en inkomen en wel het fenomeen 
gefingeerde dienstverbanden. De maatschappelijke ontwrichting door deze fraudeconstructie is  
erg groot. De schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden wordt binnen de opsporing en 
daarbuiten nog te weinig onderkend. De diensten zijn vooral gericht op het  “eigen” deelfacet, 
op één partij die profiteert van gefingeerde dienstverbanden. De aanpak moet dan ook gericht 
zijn op al deze betrokkenen en het ontnemen van hun voordeel. Ik heb me met veel plezier op 
het onderwerp gestort en ben blij met het eindresultaat. Graag wil ik een aantal mensen 
bedanken die me hierbij hebben gesteund. In de eerste plaats wil ik Balte Wolkenfelt bedanken 
voor de kundige begeleiding. Je feedback en enthousiasme hebben in belangrijke mate 
bijgedragen aan het eindresultaat. Daarnaast ook dank voor Wilma Dreissen voor de 
begeleiding vanuit de Open Universiteit.  Speciale dank aan alle respondenten voor de 
medewerking en voor het enthousiasme over mijn onderzoekskeuze. De reacties hebben 
bijgedragen aan het gevoel dat deze scriptie niet in een lade terecht komt, maar daadwerkelijk 
nut heeft voor een ieder die zich in de werkpraktijk met schijnconstructies bezighoudt.  
En als laatste zijn er geen dankwoorden te bedenken voor alle support die ik heb mogen 
ervaren vanuit het thuisfront, in het bijzonder van mijn lieve vrouw Dorien en onze zoon Rody. 
Zonder deze steun had ik de studie niet succesvol kunnen afronden. Ik hoop dat deze scriptie 
mag bijdragen aan de bewustwording van iedere lezer, ongeacht de werkachtergrond. 








Voor u ligt de masterthesis ”Schijn bedriegt” die ik in het kader van de Wetenschappelijke 
Opleiding Nederlands Recht heb geschreven. Het bevat een onderzoek of de schijnconstructie 
gefingeerde dienstverbanden op het terrein van werk- en inkomen moet leiden tot een 
strafrechtelijke vervolging en wel in het bijzonder ter zake oplichting. Het onderzoek heeft 
plaatsgevonden van 1 mei 2013 tot 13 december 2013. 
De centrale vraagstelling van het onderzoek is: 
“Moet het gebruik van gefingeerde dienstverbanden als schijnconstructie leiden tot een 
strafrechtelijke vervolging wegens oplichting? Zijn andere (strafbare) feiten geschikter voor het 
instellen van een strafrechtelijke vervolging? Kunnen het bestuursrecht en civielrecht hiervoor 
een alternatief bieden?” 
De Directie Opsporing van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid wordt 
regelmatig geconfronteerd met allerlei frauduleuze schijnconstructies op het terrein van werk- 
en inkomen. Malafide ondernemingen met schijnconstructies ondermijnen de arbeidsmarkt in 
Nederland. Als seniorrechercheur van de Directie Opsporing van het Ministerie van Sociale 
Zaken en Werkgelegenheid (verder te noemen SZW-DO) heb ik hier met enige regelmaat mee 
te maken. Recentelijk ben ik belast geweest met de coördinatie van een  strafrechtelijk 
onderzoek - genaamd Paradiso - waarbij sprake was van gefingeerde dienstverbanden. Een 
schijnconstructie waarbij het Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen middels listige trucs 
werd bewogen tot het verstrekken van uitkeringen aan personen die weliswaar waren 
opgenomen in de loonadministratie van de werkgever maar die feitelijk geen arbeid hadden 
verricht. Het gebruik van deze schijnconstructie leidde tot een grootschalige uitkeringsfraude. 
Deze schijnconstructie wordt nog te weinig onderkend. Minister Asscher van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid heeft in een brief aan de Tweede Kamer een groot aantal maatregelen 
beschreven die erop gericht zijn werkgevers die de randen van de wet opzoeken, of daar 





Hoofdstuk 1 beschrijft de aanleiding van het onderzoek, met daarin de probleemstelling en de 
doelstelling van het onderzoek. In dit hoofdstuk komt ook de onderzoeksmethode aan bod. 
In hoofdstuk 2  zal ik een definitie geven van de begrippen fraude en schijnconstructie. Deze 
begrippen hebben geen juridische betekenis maar impliceren wel misbruik. Verder wordt in dit 
hoofdstuk de schijnconstructie “gefingeerde dienstverbanden” beschreven, welke partijen 
daarbij betrokken zijn, de motieven van deze partijen, welke instanties maatschappelijke- en 
economische schade ondervinden en de signalering van deze constructie.  
In hoofdstuk 3 volgt een uiteenzetting van een aantal juridische begrippen en bepalingen uit het 
arbeids- en sociale zekerheidsrecht. Deze begrippen en bepalingen zijn van belang om de 
schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden te kunnen ontrafelen. 
In hoofdstuk 4 wordt door mij  antwoord gegeven op de vraag in hoeverre de fraudeconstructie 
gefingeerde dienstverbanden zich leent voor een strafrechtelijke aanpak. In dit hoofdstuk wordt 
tevens onderzocht of het bestuurs- en civielrecht hiervoor een alternatief kunnen bieden.  
In hoofdstuk 5 wordt door mij uiteengezet waar fraude met betrekking tot het sociaal -
economische recht te vinden is binnen het strafrecht. Tevens wordt in dit hoofdstuk 
weergegeven in hoeverre het strafrecht specifieke strafbepalingen kent die toegesneden zijn op 
de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden. 
In hoofdstuk 6  onderzoek ik de mogelijkheid en of wenselijkheid het gebruik van gefingeerde 
dienstverbanden te vervolgen voor de strafbare feiten oplichting, valsheid in geschrift, 
witwassen en deelname aan een criminele organisatie. Voor wat betreft de strafrechtelijke 
handhaving  beperk ik mij tot de bespreking van de van toepassing zijnde strafbare feiten uit het 
Wetboek van Strafrecht en wel de titels: V Misdrijven tegen de openbare orde, XII Valsheid in 
geschrift, opgave van onware gegevens en schending van de verplichting gegevens te 
verstrekken, XXV Bedrog en XXXA Witwassen.  









HOOFDSTUK 1: ONDERZOEKSOPZET 
 
1.1. AANLEIDING ONDERZOEK 
 
Ik ben als seniorrechercheur werkzaam bij de directie opsporing van het Ministerie van Sociale 
Zaken en Werkgelegenheid. Dit is de bijzondere opsporingsdienst van het betreffende 
ministerie. Deze opsporingsdienst bestrijdt fraude en georganiseerde criminaliteit binnen de 
keten van werk- en inkomen en vormt het strafrechtelijk sluitstuk binnen deze keten. De 
opsporingsonderzoeken worden verricht onder verantwoordelijkheid van het Functioneel Parket 
(verder te noemen FP)  van het Openbaar Ministerie (OM). De aanleiding voor mijn  onderzoek 
is het vermoeden dat fraude met schijnconstructies in veel opsporingsonderzoeken en controles 
van de toezichthoudende organisaties een rol speelt, maar nog te weinig wordt onderkend. In 
deze masterthesis wil ik de herkenning van het gebruik van één van deze schijnconstructies op 
het terrein van werk- en inkomen nader uiteenzetten en daarbij de (strafrechtelijke) 
handhaafbaarheid in kaart brengen. Het betreft de schijnconstructie gefingeerde 
dienstverbanden. Het betreft een vorm van fraude waarbij werkgever en werknemer 
samenspannen. De werkgever biedt de werknemer een arbeidscontract aan, maar laat iemand 
anders op dat contract werken, bijvoorbeeld iemand die een uitkering ontvangt of iemand die 
illegaal in Nederland is. De gefingeerde werknemer bouwt - zonder zelf te werken - een 
arbeidsverleden op, waarmee bijvoorbeeld recht op een uitkering, verblijfsvergunning of 
(hogere) hypotheek ontstaat. 
1.2. PROBLEEMSTELLING EN DOELSTELLING  
 
Schijnconstructies op het terrein van werk- en inkomen  zoals gefingeerde dienstverbanden zijn 
ongewenst. Het kan namelijk leiden tot oneerlijke concurrentie, uitkeringsfraude, onterechte 
aanspraken op werknemersverzekeringen, onterechte migratie, geldelijke en/of imagoschade bij 
banken en witwassen. Kortom de maatschappelijke ontwrichting door deze fraudeconstructie is 
groot.  Bij gefingeerde dienstverbanden wijkt de feitelijke situatie af van de situatie zoals die 
wordt voorgespiegeld. Met trucs wordt geprobeerd om wet- en regelgeving te omzeilen. Deze 
schijnconstructie zal door mij als strafrechtelijk vraagstuk worden onderzocht waarbij ik wil stil 
staan bij de vraag of het gebruik van deze schijnconstructie moet leiden tot een vervolging 
wegens oplichting of dat andere strafbare feiten daarvoor geschikter zijn. Daarbij zal ik 
veelvuldig gebruik maken van bepalingen die betrekking hebben op het arbeids- en sociale 
zekerheidsrecht. Ook de bestuursrechtelijke- en privaatrechtelijke mogelijkheden om op te 
treden tegen deze frauduleuze schijnconstructie worden in beschouwing genomen. Preventieve 
maatregelen om deze schijnconstructie te bestrijden worden door mij zijdelings belicht. De 




De probleemstelling die daaruit voortvloeit luidt: 
“Moet het gebruik van gefingeerde dienstverbanden als schijnconstructie leiden tot een 
strafrechtelijke vervolging wegens oplichting? Zijn andere (strafbare) feiten geschikter voor het 
instellen van een strafrechtelijke vervolging? Kunnen het bestuursrecht en civielrecht hiervoor 
een alternatief bieden?” 
1.3.  DEELVRAGEN 
  
Om een antwoord te kunnen geven op de onderzoeksvraag zijn de onderstaande deelvragen 
geformuleerd.  
1. Wat zijn gefingeerde dienstverbanden? 
2. Welke instanties hebben te maken met gefingeerde dienstverbanden? 
3. Welke vormen van gefingeerde dienstverbanden kunnen worden gehanteerd?  
4. Hoe kunnen gefingeerde dienstverbanden worden herkend?  
5. Is strafrecht het meest geëigende handhavingsinstrument of kunnen het bestuursrecht 
en civielrecht hiervoor een alternatief bieden? 




Aan de hand van de vraagstelling is gekozen voor kwalitatief onderzoek. Allereerst zal 
literatuuronderzoek (deskresearch) worden uitgevoerd. Dit literatuuronderzoek zal worden 
gedaan aan de hand van bestaande materialen: het Wetboek van Strafrecht, het Burgerlijk 
Wetboek, wetgeving op gebied van sociale zekerheid,  jurisprudentie, literatuur (documenten) 
en internetbronnen. Voor wat betreft de jurisprudentie maak ik gebruik van uitspraken van de 
Hoge Raad en van lagere rechters. De uitspraken zijn van belang voor het bepalen van de 
reikwijdte van de artikelen en voor het vaststellen van feitelijke situaties.                               
Naast literatuuronderzoek zal er tijdens het onderzoek ook gebruik worden gemaakt van 
veldonderzoek, bestaande uit interviews en casestudies (strafrechtelijke onderzoeken). De 
interviews zullen worden gebruikt als achtergrondinformatie. Respondenten worden benaderd 
die zich in hun werkpraktijk bezig houden met het bestrijden van schijnconstructies en of het 
signaleren van knelpunten in wetgeving. Om een beeld te krijgen van de wijze waarop 
gefingeerde dienstverbanden in de praktijk worden gesignaleerd, worden in het kader van 
veldonderzoek verschillende strafrechtelijke onderzoeken geanalyseerd.  
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Deze onderzoeken (bijlage D) vonden plaats in de periode 2007 tot 2013. Bij een aantal van 
deze onderzoeken ben ik belast geweest met zowel de feitelijke uitvoering als de 
projectvoorbereiding van dergelijke onderzoeken. De aanleiding van deze strafrechtelijke 
onderzoeken zijn veelal controles van toezichthouders zoals de vreemdelingenpolitie, Directie 
Arbeidsmarktfraude van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (verder te 
noemen AMF-SZW
1
) en de belastingdienst. Deze controles, gericht op de handhaving van de 
Wet Arbeid Vreemdelingen, Wet minimumloon en belastingwetgeving zijn uitgevoerd bij 
verschillende bedrijven in ondermeer de land- en tuinbouwsector, horeca, en bouwsector. Vanaf 
maart 2013 coördineer ik een strafrechtelijk onderzoek naar het gebruik van zogenaamde 
gefingeerde dienstverbanden, één van de schijnconstructies die malafide werkgevers hanteren.  
1.5. INTERVIEW 
  
De interviews zullen worden gebruikt als achtergrondinformatie. Zoals hierboven reeds vermeld  
worden respondenten (bijlage C) benaderd die zich in hun werkpraktijk bezig houden met het 
bestrijden van schijnconstructies en of het signaleren van knelpunten in wetgeving. 
Respondenten worden benaderd uit de diverse betrokken organisaties, namelijk het Openbaar 
Ministerie, vreemdelingenpolitie, AMF-SZW, SZW-DO, Uitvoeringsinstituut 
Werknemersverzekeringen (verder te noemen UWV), Immigratie en Naturalisatiedienst (verder 
te noemen IND) en Fiscale Inlichtingen en Opsporingsdienst (verder te noemen FIOD). 
Gevraagd wordt naar de ervaringen die zij hebben met het fenomeen gefingeerde 
dienstverbanden en de aanpak daarvan.  
1.6. BETROUWBAARHEID ONDERZOEK 
 
Mijn onderzoeksrapport heeft een informatieve functie. De onderzoeksbevindingen zijn gericht 
en gebaseerd op praktijksituaties. Binnen dit onderzoek maak ik gebruik van verschillende 
dataverzamelingsmethoden, namelijk literatuuronderzoek én veldonderzoek. Het 
onderzoeksonderwerp wordt vanuit verschillende invalshoeken (wet- en regelgeving, 
jurisprudentie, verschillende betrokken instanties) belicht. 
1.7. AFSLUITING  
 
Het onderzoek is - zoals hierboven staat vermeld - gericht op de vraag in hoeverre het gebruik 
van de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden middels het strafrecht dient te worden 
aangepakt en of de verdachte dient  te worden vervolgd ter zake oplichting. Verder zijn in dit 
hoofdstuk de onderzoeksmethoden omschreven. Hoofdstuk 2 zal in het teken staan van het 
beschrijven van de  schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden.   





HOOFDSTUK 2  SCHIJNCONSTRUCTIE GEFINGEERDE DIENSTVERBANDEN 
 
2.1.  INLEIDING 
  
In dit hoofdstuk begin ik met het bespreken van het begrip schijnconstructie op het terrein van 
werk- en inkomen en het daarmee samenhangende begrip fraude. Er zijn vele vormen van 
schijnconstructies op het terrein van werk- en inkomen. Een van deze schijnconstructies is de 
fraude met gefingeerde dienstverbanden die in menig opsporingsonderzoek van de directie 
opsporing van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid een rol speelt. In 
paragraaf 2.4. geef ik aan de hand van informatie afkomstig uit  diverse opsporingsonderzoeken 
een beschrijving van een drietal verschijningsvormen van het gefingeerde dienstverband. In 
paragraaf 2.5. worden de bij de schijnconstructie betrokken partijen en hun motieven 
beschreven. In paragraaf 2.6. worden de instanties beschreven die vanuit de handhaving te 
maken hebben met dit fenomeen. In deze paragraaf komt ook de herkenning van deze 
schijnconstructie aan de orde. In paragraaf 2.7. komen de schadelijdende instanties aan de 
orde en de problemen die zij ondervinden bij het beperken danwel voorkomen van deze 
schade. De herkenning en de bestrijding van de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden 
komen in deze paragraaf eveneens aan de orde. In dit hoofdstuk tracht ik dan ook een 
antwoord te geven op de eerste drie deelvragen. Het antwoord op de vierde deelvraag zal 
zowel in dit hoofdstuk als in hoofdstuk 3 worden gegeven. Dit hoofdstuk wordt in paragraaf 2.8. 
afgesloten met een samenvatting.  
2.2. HET BEGRIP FRAUDE 
 
Het begrip fraude heeft geen juridische betekenis. In de Nederlandse wetgeving
2
 komt een 
definitie van het begrip fraude niet voor. De Van Dale omschrijft fraude als  valsheid, bedrog en 
smokkelarij. In het algemene spraakgebruik zien we een ruime interpretatie, waarbij veelal 
onduidelijkheid bestaat over de precies bedoelde betekenis van het begrip. Enige 
verduidelijking wordt wel vaak gegeven door de context er bij te noemen, zoals: bouwfraude, 
beleggingsfraude, subsidiefraude, belastingfraude en verzekeringsfraude
3
. Soms wordt ook 
naar de dader gekeken en worden de strafbare feiten gepleegd door de ondernemingen en het 
management omschreven als organisatie- of witteboordencriminaliteit. Ook wordt een 
onderscheid gemaakt tussen horizontale- en verticale fraude.  
                                                                
2
 Alleen in artikel 36 Besluit toezicht accountantsorganisaties wordt een definitie gegeven:                                        
“onder fraude [...] wordt verstaan een opzettelijk handelen of nalaten waarbij misleiding wordt gebruikt om een 
wederrechtelijk voordeel te behalen en waarbij de aard of de omvang zodanig is dat beslissingen die in het 
maatschappelijk verkeer worden genomen op grond van de financiële verantwoording van de controlecliënt zouden 
kunnen worden beïnvloed door die misleiding” 
3
 Lamp, Lindeman & Luchtman 2011, p.44 
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Horizontale fraude vindt plaats in de relatie burger tot burger en verticale fraude in de relatie 
burger tot overheid. Fraude wordt daarnaast onderscheiden in actieve- en passieve fraude
4
. 
Actieve fraude impliceert het opzettelijk verstrekken van onware gegevens
5
. Passieve fraude 
betreft een nalaten zoals het verzwijgen van inkomsten bij het genieten van een uitkering 
waardoor een te hoge uitkering wordt genoten. Toch blijft het vaak onduidelijk wat precies de 
frauduleuze handeling betreft. In de kern gaat het om handelingen die bedrog, ontduiking of 
valsheid impliceren veelal met een vermogensrechtelijke benadeling van het slachtoffer en een 
bevoordeling van de dader.  
2.3. HET BEGRIP SCHIJNCONSTRUCTIE  
 
Evenals het begrip fraude heeft het begrip schijnconstructie geen juridische betekenis. In de 
Nederlandse wetgeving komt een definitie van het begrip schijnconstructie niet voor. Bij een 
schijnconstructie wijkt de feitelijke situatie af van de situatie zoals die wordt voorgespiegeld. 
Schijnconstructies op het terrein van werk- en inkomen kunnen leiden tot oneerlijke 
concurrentie tussen werkgevers en verdringing van “reguliere” arbeid als gevolg van dergelijke 
frauduleuze constructies
6
. Ook worden schijnconstructies gebruikt om de verplichte afdracht 
van premies en belastingen te ontlopen. Schijnconstructies kunnen verder worden gebruikt voor 
het ten onrechte aanvragen van een uitkering, een verblijfsvergunning of hypotheek. Instanties 
zoals de IND, het UWV of geldverstrekkers leiden schade door het gebruik van 
schijnconstructies. Schijnconstructies in zijn algemeenheid leiden dus tot het ondergraven van 
het maatschappelijk draagvlak voor het stelsel van sociale zekerheid. 
2.4. EEN BESCHRIJVING VAN HET GEFINGEERDE DIENSTVERBAND 
  
Een gefingeerd dienstverband is een samenspanning
7
 tussen vier partijen te weten: (1) de 
opdrachtgever/inlener, (2) de feitelijke werknemer,  (3) het uitzendbureau/aannemer en (4) de 
gefingeerde werknemer waarbij ieder voordeel behaalt. In de bestudeerde onderzoeken ben ik 
voornamelijk twee varianten tegengekomen die hieronder worden beschreven. 
                                                                
4
 Kenniscentrum februari 2011 
Themanummer identiteitsfraude, Apeldoorn Politieacademie: 2011 
5
 Artikel 80quinquies Sr luidt: “ Onder gegevens wordt verstaan iedere weergave van feiten, begrippen of instructies, op 
een overeengekomen wijze, geschikt voor overdracht, interpretatie of verwerking door personen of geautomatiseerde 
werken”. 
6
 Kamerstukken II 2012/13, 17050 nr. 428 
7





2.4.1. VARIANT I 
 
In de praktijk werken bij de opdrachtgever/inlener personen (feitelijke werknemers) die niet zijn 
verantwoord in de administratie. Voor het slagen van deze constructie is in ieder geval 
samenzwering vereist van de feitelijke en of fictieve werknemer met één van de werkgevers, 
dus óf met het uitzendbureau/aannemer óf met de opdrachtgever/inlener. Gefingeerde 
werknemers gebruiken het arbeidscontract en loonstroken om hun kredietwaardigheid aan te 
tonen voor een verblijfsvergunning of hypotheek. Of bouwen zo een arbeidsverleden op 
waardoor ze recht krijgen op een uitkering. Andere redenen voor een gefingeerd dienstverband 
zijn gelden onttrekken aan de onderneming of geld witwassen. Via de bank krijgen zij loon 
betaald, dat ze cash terugbetalen aan de werkgever. De gefingeerde werknemer ontvangt dus 
geen loon en betaalt meestal de werkgever de afgedragen premies en belastingen als 
“onkosten” terug. Dit is een dure aangelegenheid voor de gefingeerde werknemer.  Er zijn 
aanwijzingen dat de gefingeerde werknemer alternatieve inkomsten heeft, bijvoorbeeld via 
leningen bij de familie of vanuit een eigen bedrijf. Doordat het loon en de onkosten cash worden 
terugbetaald, ontstaat een zogenaamde looncarrousel. Het terugbetaalde geld wordt namelijk 
gebruikt om contante (zwarte en dus lagere) lonen mee uit te betalen aan de feitelijke 
werknemer die in de praktijk werkt bij de inlener of opdrachtgever. De feitelijke werknemers 
hebben dus inkomsten, maar staan niet in de administratie. Dit is voordelig voor de feitelijke 
werknemer, omdat hij illegaal is, bijverdient naast zijn uitkering, loonbeslag heeft of alimentatie 
betaalt. Het betreffen met andere woorden mensen die niet willen dat anderen weten dat ze 
(extra) inkomsten hebben. De werkgever ervaart financieel gewin, omdat hij “onkosten” betaald 
krijgt van de gefingeerde werknemer en de feitelijke werknemer onderbetaalt. Naast financiële 
motieven kan ook sprake zijn van een hulpmotief.  De eigenaar of medewerkers van de 
werkgever hebben meestal hetzelfde geboorteland als de gefingeerde werknemer en de 
feitelijke werknemer. De werkgever heeft via deze constructie meer winst en een betere 
concurrentiepositie door goedkoop en flexibel personeel. Voor het slagen van deze constructie 
is in ieder geval samenzwering vereist van de feitelijke en fictieve werknemer met één van de 
werkgevers, dus óf met het uitzendbureau/de aannemer óf met de opdrachtgever c.q. inlener. 
Gefingeerde dienstverbanden zijn een vorm van identiteitsfraude
8
 aangezien de identiteit van 
de persoon die feitelijk werkt niet overeenkomt met de identiteit van de persoon in de 
administratie van de werkgever. De hierboven beschreven variant is schematisch weergegeven 
in bijlage A. 
  
                                                                
8
 Identiteitsfraude staat als zodanig niet in het Wetboek van Strafrecht. 
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2.4.2. FRAUDE MET EEN BURGER SERVICE NUMMER 
 
Het fenomeen gefingeerde dienstverbanden dient overigens te worden onderscheiden van 
fraude met een burgerservice nummer (verder te noemen BSN-fraude). Bij BSN-fraude hoeft 
geen sprake te zijn van samenspanning met de werkgever of met de persoon wiens identiteit 
wordt gebruikt. Bij gefingeerde dienstverbanden is dit wel het geval. Daarnaast heeft de 
persoon van wie het burger servicenummer wordt misbruikt bij BSN-fraude geen voordeel. Hij 
leidt eerder nadeel door bijvoorbeeld belastingaangiften of problemen met het UWV (indien hij 
een uitkering geniet), omdat hij op papier gewerkt heeft terwijl dit niet het geval is. De 
samenspanning is uiteraard wel aanwezig indien de persoon die zijn identiteit ter beschikking 
stelt daarvoor een vergoeding ontvangt. In de praktijk zijn het onder meer drugsverslaafden 
zonder vaste woon of verblijfplaats die voor geld de identiteit ter beschikking stellen aan 
bijvoorbeeld een malafide uitzendbureau.  
2.4.3. VARIANT II 
 
Een andere vorm van een gefingeerd dienstverband is wanneer het uitzendbureau of de 
aannemer geen activiteiten laat uitvoeren door feitelijke werknemers maar alleen de 
gefingeerde werknemers opneemt in de administratie. Deze gefingeerde werknemers worden 
door de werkgever aangemeld bij de fiscus. De verplichte loonheffing (loonbelasting, premies 
voor volksverzekeringen en  werknemersverzekeringen en bijdrage aan de zorgverzekering) 
wordt vervolgens door de werkgever echter niet afgedragen. De  daarop volgende ambtshalve 
door de belastingdienst opgelegde aanslag wordt eveneens niet betaald. De aangifte 
omzetbelasting door de werkgever betreft telkens een zogenaamde nihil aangifte.  Er vinden 
dus geen activiteiten plaats. Doordat de belastingdienst de niet afgedragen loonheffing alleen 
op de werkgever verhaalt is het voor de werknemer mogelijk om de teveel betaalde loonheffing 
terug te vragen ondanks het feit dat er door de werkgever geen loonheffing is betaald. De 
schuld aan de belastingdienst loopt zo hoog op dat de werkgever het faillissement van zijn 
onderneming aanvraagt. De bestuurder van de onderneming betreft veelal een zogenaamde 
“katvanger”
9
 die voor de belastingdienst onvindbaar is. Uit de  bestudeerde dossiers blijkt dat 
deze katvangers voornamelijk afkomstig zijn uit Oost-Europa. In mijn onderzoek ga ik overigens 
niet verder op deze fiscale aspecten in.  De in deze paragraaf omschreven variant van het 
gefingeerde dienstverband is schematisch weergegeven in bijlage B. 
  
                                                                
9
 Een katvanger is iemand die in naam eigenaar of houder van een voertuig, bedrijf, bankrekening of iets dergelijks is, 
met als doel om de werkelijke eigenaar of houder buiten bereik van de justitiële autoriteiten te houden danwel  om 
bestuurdersaansprakelijkheid  te ontlopen. Zie ook  Van Schilfgaarde 2009, p. 172. e.v. 
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2.4.4. VARIANT III 
 
Weer een andere variant van een gefingeerd dienstverband is het overnemen van een 
onderneming in moeilijkheden. Op papier worden werknemers aangenomen en men laat 
vervolgens de onderneming failleren. De onderneming heeft personeel in dienst met hoge 
salarissen terwijl de onderneming maar een zeer geringe omzet genereert. In het zicht van een 
faillissement wordt een arbeidsverleden en of een hoger loon gecreëerd. Een 
faillissementsuitkering
10
  wordt verstrekt door het UWV. Het UWV verstrekt dan het loon dat de 
werknemer nog tegoed
11
 heeft over maximaal 13 weken voor de opzegdatum en het loon over 
de opzegtermijn tot maximaal 6 weken na de opzegdatum.  
2.5. DE BETROKKEN PARTIJEN EN HUN MOTIEVEN 
 
Uit de  analyse van de diverse opsporingsonderzoeken blijkt dat een aantal partijen bij deze 
constructie betrokken zijn. De betrokken partijen zijn (1) de opdrachtgever of inlener, (2) de 
feitelijke werknemer, (3) het uitzendbureau of de aannemer en (4) de gefingeerde werknemer. 
2.5.1. OPDRACHTGEVER/INLENER 
 
De eerste partij is de opdrachtgever of inlener. Hij maakt voor het verkrijgen van personeel een 
keuze tussen een bonafide of malafide uitzendbureau of aannemer. Zijn motief voor het werken 
met een malafide uitzendbureau of aannemer en de constructie van gefingeerde 
dienstverbanden is meer geld verdienen. Door gebruik te maken van goedkoop personeel levert 
de verkoop van zijn producten een grotere winst op. Een gefingeerd dienstverband wordt ook 
gebruikt om gelden te onttrekken uit de onderneming. Op basis van gefingeerde 
dienstverbanden wordt door middel van (valse) factuur- en geldstromen tussen de inlener en 
het uitzendbureau geld onttrokken uit het bedrijf van de inlener vlak voor het faillissement. Er is 
geen werk verricht en het geld wordt onderling teruggegeven.  
2.5.2. FEITELIJKE WERKNEMER 
 
De tweede partij is de feitelijke werknemer. Deze persoon staat niet als werknemer 
geregistreerd in de administratie van het uitzendbureau of aannemer, maar werkt wel. De 
feitelijke werknemer werkt zwart. De feitelijke werknemer is iemand met een uitkering of iemand 
die illegaal in Nederland verblijft. Uitkeringsgerechtigden (feitelijke werknemers) kunnen, 
doordat zij niet in de administratie worden opgenomen, naast hun uitkering werkzaamheden 
verrichten zonder dat bijvoorbeeld de gemeente of het UWV zicht heeft op de door hen genoten 
inkomsten.   
                                                                
10
 Artikel 61- 68  WW 
11
 Achterstallig loon, overuren, onkostenvergoeding, dertiende maand 
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Uit de interviews is duidelijk geworden dat het daarnaast personen met loonbeslag of 
alimentatieplicht kunnen zijn. Het motief voor deze handelswijze is waarschijnlijk dat de 
betreffende persoon wil werken om (extra) geld te verdienen, maar niet wil dat derden van deze 
(extra) inkomsten weten. 
2.5.3. UITZENDBUREAU/AANNEMER 
 
De derde partij is het uitzendbureau of de aannemer. Het uitzendbureau of de aannemer heeft 
financieel voordeel bij gefingeerde dienstverbanden. Allereerst door het niet afdragen van de 
verplichte loonheffingen en sociale verzekeringspremies. Het uitzendbureau of de aannemer 
draagt deze af voor de  gefingeerde werknemer, maar krijgt het meestal als “onkosten” 
vergoeding weer terug van de gefingeerde werknemer. Daarnaast betaalt het uitzendbureau of 
de aannemer de feitelijke werknemers weinig. Dus ook door onderbetaling aan de feitelijke 
werknemer ontstaat wederrechtelijk verkregen voordeel. Naast motieven gebaseerd op 
financieel gewin, is ook sprake van een motief gericht op het willen helpen van landgenoten van 
buitenlandse afkomst. 
2.5.4. GEFINGEERDE WERKNEMER 
 
De vierde partij is de gefingeerde werknemer. De gefingeerde werknemer bouwt - op grond van 
de werknemersverzekeringswetten - rechten op die kunnen leiden tot het verstrekken van een 
uitkering. Een persoon kan op basis van een gefingeerd dienstverband in aanmerking komen 
voor bijvoorbeeld een uitkering ingevolge de Ziektewet  en vervolgens de Wet Inkomen en 
Arbeid of de Wet arbeid en zorg (zwangerschapsuitkering). Aangezien uitkeringen elkaar 
kunnen opvolgen, is de gefingeerde werknemer - zelfs als hij de werkgever de afgedragen 
premies en belastingen terugbetaalt - op termijn beter af, omdat hij jarenlang  een uitkering 
ontvangt. Verder kunnen gefingeerde werknemers een gefingeerd dienstverband hebben om 
een verblijfsvergunning voor een partner te krijgen. Door het gefingeerde dienstverband  kan 
deze middels loonstroken en dergelijke aantonen dat over voldoende inkomsten wordt beschikt. 
Ook een motief voor het aangaan van een gefingeerd dienstverband is het verkrijgen van een 
(hogere) hypotheek. De gefingeerde werknemer kan op basis van een gefingeerd 
dienstverband een grotere kredietwaardigheid aantonen bij de geldverstrekker dan hij op basis 
van een feitelijk dienstverband zou kunnen.  Een ander voorbeeld is het gebruik van vermogen 
ontstaan uit criminele activiteiten. Op het moment dat een gefingeerde werknemer vermogen 
heeft dat hij wil witwassen, kan hij gebruik maken van een gefingeerd dienstverband. Hij gaat 
een gefingeerd dienstverband aan met een uitzendbureau of een aannemer en betaalt deze het 
loon plus een vergoeding contant. Vervolgens laat hij het loonbedrag  via de bank door het 
uitzendbureau of de aannemer op zijn bankrekening terug storten. Hiermee brengt hij “zwart” 




Verder blijkt dat personen ook naast hun baan een gefingeerd dienstverband aangaan om op 
papier over meer inkomen te beschikken of omdat hun inkomen uit de eigen onderneming niet 
voldoet. In dit laatste geval lijdt de eigen onderneming bijvoorbeeld verlies. 
2.6. BETROKKEN INSTANTIES 
 
Meerdere instanties hebben te maken met gefingeerde dienstverbanden. Een aantal van deze 
instanties heeft er mee te maken, omdat de schijnconstructie leidt tot concrete schade voor de 
betreffende diensten.  Andere instanties leiden geen concrete schade maar stuiten er tijdens de 
bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving op. Hieronder volgt  eerst een uiteenzetting 
van deze handhavende instanties. Aansluitend  volgt een overzicht van de instanties die 
concrete schade leiden ten gevolge van deze schijnconstructie. 
2.6.1. BESTUURSRECHTELIJKE HANDHAVERS 
 
Toezichthoudende diensten zoals vreemdelingenpolitie, AMF-SZW, IND
12
, SVB, UWV, en 
gemeenten verrichten controles op basis van bestuursrechtelijke bevoegdheden
13
. De controles 
zijn echter niet gericht op het doorbreken van de hele constructie van gefingeerde 
dienstverbanden. Zo is het toezicht door de AMF-SZW en vreemdelingenpolitie vooral gericht 
op de feitelijke werknemer, de illegale vreemdeling. De IND controleert of een persoon die 
belang heeft bij de overkomst van bijvoorbeeld een partner over voldoende en duurzame 
inkomsten beschikt. Dit gebeurt aan de hand van bankafschriften en loonstroken die de referent 
overlegt. De IND controleert alleen de papieren werkelijkheid, want voor het nagaan van de 
echte werkelijkheid zijn de toezichthoudende bevoegdheden ontoereikend en is zij afhankelijk 
van andere overheidsdiensten. Het UWV controleert de rechtmatigheid van de verkregen 
uitkering. Het UWV is verder gericht op fraude door de individuele werknemer die ”zwart” werkt 
en misbruik maakt van een uitkering.  Bij de belastingdienst concentreert het toezicht zich op de 
betaling. Er wordt gekeken of de betaling overeenkomt met de loonaangifte. Bij geconstateerde 
onregelmatigheden wordt eventueel een bestuurlijke boete
14
 opgelegd.  
  
                                                                
12  
Een aantal medewerkers van de IND heeft recentelijk de beschikking gekregen over toezichthoudende 
bevoegdheden. Zie  Stcrt. 2013, 14569 
13
 De bevoegdheden van een toezichthouder zijn vermeld in afdeling 5.2 Awb 
14
 Zie artikel 5:40 lid 1 Awb 
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2.6.2. STRAFRECHTELIJKE HANDHAVERS 
 




 acteren naar aanleiding van een aangifte, 
een concrete melding  of een rapport van een toezichthoudende dienst. Zij doen onderzoek op 
basis van strafvorderlijke bevoegdheden en kunnen gebruik maken van bijzondere 
opsporingsbevoegdheden
17
. Zij hebben geen toezichthoudende bevoegdheden
18
.  De SZW-DO 
richt zich op fraude en georganiseerde criminaliteit binnen de keten van werk- en inkomen, 
zoals (georganiseerde) arbeidsmarktfraude, illegale tewerkstelling en uitkeringsfraude. 
Gefingeerde dienstverbanden betreffen dus eveneens een fenomeen waar de SZW-DO 
onderzoek naar doet. Zoals hierboven vermeld zijn opsporingsdiensten afhankelijk van 
toezichthoudende diensten om een opsporingsonderzoek te kunnen starten. Individuele 
signalen (die betrekking hebben op één persoon) kunnen ook een aanleiding zijn om een 
opsporingsonderzoek te starten. Uit de interviews blijkt echter dat deze lang niet altijd opgepakt 
worden. Vaak worden deze signalen gezien als gevallen van individuele uitkeringsfraude en 
gemeld aan  de uitkerende instantie. Uit de bestudeerde onderzoeken en de interviews heb ik 
de navolgende signalen van gefingeerde dienstverbanden kunnen ontdekken: 
 werknemers met een opvallend hoog niet marktconform salaris in relatie tot de 
werkzaamheden; 
 opvallende wijziging van het loon vlak voor het einde van het dienstverband; 
 gezinsleden van gefingeerde werknemer hebben een uitkering naar aanleiding van het 
dienstverband bij de werkgever; 
 buitenlandse werknemers - die zodra de partner van de IND een verblijfsvergunning 
heeft ontvangen -  nagenoeg aansluitend ontslag nemen bij de onderneming die hen 
heeft voorzien van de benodigde valse bescheiden; 
 werknemers werkzaam bij dezelfde onderneming die na een kort dienstverband van 
tenminste zes maanden
19
 een aanvraag voor een WW (verder te noemen WW) 
uitkering indienen; 
                                                                
15
 Ingevolge de Algemene Transactie Vervolgingsrichtlijn ( Stcrt. 2009, 20351)  moet er meer dan € 125.000 nadeel zijn,  
wil de FIOD een strafrechtelijk onderzoek kunnen opstarten. Tevens dient het feit opzettelijk te zijn gepleegd.  
16
 Voorheen Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst (SIOD) 
17
 De bijzondere opsporingsbevoegdheden zijn geregeld in Boek 1 Titel IVA van het Wetboek van Strafvordering 
18
 De bevoegdheden die aan een opsporingsambtenaar toekomen zijn in de strafvorderlijke wetgeving geregeld, terwijl 
de Awb op de uitoefening van de opsporingstaak niet van toepassing is (vgl. artikel 1:6 Awb). 
19
 Wanneer voldaan is de zogenaamde wekeneis, is er recht op een basisuitkering WW. Zie ook artikel 42 lid 1 WW. 
 
19 
 uitzendbureaus die onwaarschijnlijk lage tarieven hanteren voor het inlenen van 
personeel;  
 uitzendbureaus die in korte tijd een “explosieve” omzet genereren; 
 uitzendbureaus die in opvallend korte tijd relatief grote groepen personeel kunnen 
leveren aan inleners; 
 werknemers met een moslimachtergrond werkzaam bij een varkensslachterij; 
 vrouwelijke werkneemsters werkzaam in niet gebruikelijke beroepen zoals bijvoorbeeld 
kippenvangster; 
 leidinggevende(n) van de onderneming en gefingeerde werknemer(s) met dezelfde 
etnische afkomst of hebben een familierelatie; 
 woonadres van de gefingeerde werknemer is gelijk aan het werkadres; 
 woonadres van de gefingeerde werknemer en werkgever is hetzelfde. 
Deze signalen zijn niet altijd voldoende aanleiding tot het inzetten van bijzondere 
opsporingsmiddelen. In niet alle gevallen vindt de officier van justitie namelijk dat er sprake is 
van een verdenking
20
 van een strafbaar feit.  Deze signalen dienen vaak verrijkt te worden om 
tot een concrete verdenking te komen. Uit de dossiers blijkt dat er twee plaatsen zijn waar 
gefingeerde dienstverbanden bewezen kunnen worden, namelijk op de werkplek en in de 
(zwarte) administratie. Immers door de malafide ondernemer wordt een papieren werkelijkheid 
getoond die louter administratief nagenoeg niet ontrafeld kan worden. Uit de dossiers is 
gebleken dat zonder de inzet van bijzondere opsporingsmiddelen een dergelijke 
schijnconstructie erg lastig is aan te tonen. Via bijzondere opsporingsmiddelen zoals 
bijvoorbeeld “tappen”
21
 kan dan zicht worden verkregen op de door verdachten bewust 
achtergehouden informatie zoals een zwarte administratie. Deze informatie kan nodig zijn om 
aan te tonen dat de getoonde administratie vals is en dat mogelijk sprake is van gefingeerde 
dienstverbanden.  
  
                                                                
20
 Artikel 27  Sv 
21
 Artikel 126m Sv 
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Uit een tweetal onderzoeken kon daardoor bij Nederlandse norm 
22
 (verder te noemen NEN) 
gecertificeerde ondernemingen aangetoond worden dat er sprake was van gefingeerde 
dienstverbanden. Uit de bestudeerde onderzoeken blijkt dat signalen van gefingeerde 
dienstverbanden door medewerkers van SZW-DO soms onvoldoende worden herkend. Vaak 
richt een opsporingsonderzoek zich slechts op de feitelijke werknemers, meestal illegale 
vreemdelingen. Ook wordt nog te weinig wordt onderkend dat meerdere diensten met dit 
fenomeen te maken hebben.  
2.7. SCHADELIJDENDE INSTANTIES 
 
Diverse instanties ondervinden concrete schade. Uit de interviews en bestudeerde dossiers 
blijkt dat de IND, UWV, belastingdienst, gemeenten, banken, verzekeraars en Sociale 
verzekeringsbank (verder te noemen SVB) benadeeld kunnen worden.  Onterecht verstrekte 
uitkeringen kunnen niet of nauwelijks teruggevorderd worden bij met name fraudeurs zonder 
vaste woon- of verblijfplaats.    Hieronder volgt een opsomming van de instanties die (financiële 
en of maatschappelijke) schade ondervinden door het gebruik van gefingeerde dienstverbanden 




De IND heeft te maken met gefingeerde dienstverbanden bij het verlenen van 
verblijfsvergunningen. De situatie dat mensen een partner of gezin naar Nederland halen door 
middel van een gefingeerd dienstverband is bij de IND onderkend en wordt ook steeds meer 
herkend. Werknemers met een gefingeerd dienstverband proberen een verblijfsvergunning voor 
een partner te krijgen. Een persoon die belang heeft bij de overkomst van een vreemdeling 
(bijvoorbeeld in de vorm van de komst van één of meer gezinsleden), moet over voldoende en 
duurzame inkomsten beschikken, zodat een partner een verblijfsaanvraag kan indienen. Om 
aan te tonen dat de referent over inkomsten beschikt, moet hij een arbeidsovereenkomst, een 
recent afgegeven werkgeversverklaring en de drie meest recente salarisspecificaties 
overleggen aan de IND. Door middel van een gefingeerd dienstverband kunnen referenten 
bovengenoemde documenten overleggen en doen alsof ze aan de inkomens- en 
duurzaamheideis voldoen, terwijl dit niet het geval is.  
                                                                
22
 Het keurmerk van de Stichting Normering Arbeid (SNA) is het keurmerk voor alle uitzendondernemingen en 
(onder)aannemers van werk. Het keurmerk is gebaseerd op NEN 4400-1 en NEN 4400-2. 
Ondernemingen met het SNA-keurmerk zijn beoordeeld op hun verplichtingen uit arbeid waaronder onder meer de 
aangifte en afdracht van verschuldigde loonheffingen en het  uitvoeren van identiteitscontrole en controle op het  




Indien deze worden verstrekt en de IND kan niet aantonen dat ze vals zijn, kan zij niet anders 
dan de verblijfsvergunning verlenen. Daardoor ontstaat tevens (ten onrechte) een recht op 
sociale voorzieningen. 
2.7.2. UWV  
 
Uit de interviews blijkt dat de  loonaangifte van de werkgever bij de belastingdienst lang niet 
altijd in overeenstemming is met de werkelijkheid. Via deze onjuiste loonaangifte bij de 
belastingdienst komen deze onjuiste gegevens in het systeem bij het UWV, de polis 
administratie.  De polisadministratie beoogt authentiek te zijn, dus in overeenstemming met de 
werkelijkheid. Het UWV ontvangt, verzamelt en beheert in de polisadministratie gegevens over 
inkomens, uitkeringen en arbeidsverhoudingen van alle verzekerden in Nederland. Met de 
aanlevering van loon- en uitkeringsgegevens vanuit werkgevers en uitkeringsinstanties - bevat 
de polis administratie van het UWV informatie over alle Nederlandse arbeidsverhoudingen en 
uitkeringsverhoudingen. De polisadministratie is daardoor één van de grootste administratieve 
databases die Nederland kent. De polisadministratie wordt gebruikt voor het berekenen van de 
hoogte van uitkeringen. Op verzoek verstrekt het UWV informatie uit dit systeem aan de 
belastingdienst/toeslagen, het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 
zorgverzekeraars, de SVB,  gemeentelijke sociale diensten, Centraal Bureau voor de Statistiek 
en de pensioenfondsen
23
. Het UWV volgt de polisadministratie en wijzigt niet de onjuistheden in 
de polisadministratie. Het is de werkgever die de onjuiste gegevens kan wijzigen. De 
belastingdienst gaat ervan uit dat de (frauderende) werkgever (inhoudingsplichtige
24
) zelf actie 
onderneemt zodra hij erachter komt dat een loonaangifte fout of onvolledig is ingevuld. 
Onterecht verstrekte WW uitkeringen worden door het UWV pas laat bemerkt. De respondent 
geeft namelijk tijdens het interview aan dat bij de aanvraag van een WW uitkering het eerste 
klantcontact pas in de 4
e
 maand wordt gelegd. De kortdurende WW uitkering betreft een 
uitkering voor de duur van 3 maanden!  Gestreefd wordt naar het binnen vier weken 
verstrekken van een uitkering aan de aanvrager. Met behulp van DigiD
25 
kan bij het UWV een 
WW uitkering worden aangevraagd waarbij deze niet meer in persoon bij het UWV hoeft te 
verschijnen. Deze gang van zaken speelt fraudeurs in de kaart. Uit een onderzoek blijkt dat een 
malafide administratiekantoor middels de DigiD van personen afkomstig uit Oost-Europese 
landen WW uitkeringen heeft aangevraagd op basis van gefingeerde dienstverbanden. Deze 
Oost-Europese “werknemers” bevinden zich niet (meer) in Nederland en zijn niet te traceren 
voor het UWV.   
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 DigiD staat voor Digitale Identiteit en is een persoonlijke combinatie van een gebruikersnaam en een wachtwoord. 
Veel overheidsorganisaties en organisaties  die een overheidstaak uitvoeren bieden diensten aan met DigiD.  
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De uitkeringen worden door het UWV overgemaakt op bankrekeningen waarvan het malafide 
administratiekantoor de bankpassen en bijbehorende pincodes heeft. De uitkeringen worden 
direct na de storting contant opgenomen door handlangers van het administratiekantoor. De 
burgerservicenummers die zijn gebruikt voor een gefingeerd dienstverband worden uit de polis 
administratie verwijderd. Volgens de respondent hebben werkgevers deze burger 
servicenummers weer opnieuw gebruikt voor aanmelding van gefingeerde werknemers bij de 
belastingdienst. Dit is mogelijk omdat deze burgerservicenummers niet kunnen worden herkend 
omdat die uit de polisadministratie verwijderd zijn. Het oormerken van deze burgerservice 
nummers kunnen het hergebruik daarvan wel zichtbaar maken. Volgens de respondent zouden 
meer risico-indicatoren voor gefingeerde dienstverbanden in de  polis administratie ingebouwd 
kunnen worden. Deze risico-indicatoren moeten eerder tot signalering van gefingeerde 
dienstverbanden leiden. Gefingeerde dienstverbanden zorgen voor uitkeringsschade bij het 
UWV, omdat onterecht (te hoge) uitkeringen worden verstrekt. Dit ondergraaft uiteraard de 
solidariteitsgedachte. In 2012 heeft de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden bij het 
UWV € 1,1 miljoen
26
 schade veroorzaakt.  
2.7.3. SOCIALE VERZEKERINGSBANK  
 
Ook de SVB  kan - gelet op het bovenstaande - op termijn schade ervaren. Immers iedereen die 
in Nederland woont of werkt, is automatisch verzekerd voor de Algemene Ouderdomswet 
(AOW), de Algemene nabestaandenwet (Anw) en de Algemene Kinderbijslagwet (AKW). 
Ieder jaar dat iemand verzekerd is, bouwt hij bijvoorbeeld 2% AOW-pensioen op 
27
.  
Daarnaast komt de Sociale Verzekeringsbank ook in aanraking met dit fenomeen wanneer de 
zorgverlener een arbeidsovereenkomst heeft met een houder van een persoonsgebonden 
budget (PGB).  Deze arbeidsovereenkomst bestaat dan slechts “op papier” en is opgezet om 
geld uit budget van de budgethouder  te halen zonder dat daarvoor arbeid is geleverd.  Bij 
ziekte van de zorgverlener is de SVB gehouden de loonkosten door te betalen.   
 
2.7.4. GEMEENTEN  
 
Uit de onderzoeken blijkt dat onder andere de gefingeerde werknemers uit Midden- en Oost- 
Europese landen zich laten inschrijven in de gemeentelijke basisadministratie (verder te 
noemen GBA) zonder enige toetsing. De gemeenten verstrekken vervolgens  een 
burgerservicenummer waardoor er toegang wordt verkregen tot de arbeidsmarkt. Inschrijving in 
de GBA leidt tot het verzekerd zijn voor de volksverzekeringen door diverse automatische 
gegevensuitwisselingen waardoor een verzekeringsstatus wordt vastgelegd.   
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Gefingeerde dienstverbanden zorgen ook voor uitkeringsschade bij gemeenten, omdat 
onterecht danwel te hoge uitkeringen worden verstrekt doordat de feitelijke werknemer de 
verdiensten niet verantwoord bij de gemeente. 
2.7.5. BELASTINGDIENST  
 
Voor wat betreft  gefingeerde dienstverbanden waarbij er wel werkzaamheden worden verricht 
door de feitelijke werknemer (zie paragraaf 2.5.2.) is het fiscaal nadeel als gevolg van deze 
schijnconstructie gering. Het nadeel blijft veelal onder het in paragraaf 2.6.2. genoemde 
drempelbedrag van € 125.000. Een werknemer is loonbelasting over zijn loon verschuldigd. 
Loonbelasting wordt door de werkgever op het loon van de werknemer ingehouden en namens 
de werknemer aan de belastingdienst betaald. De werkgever behoort van de inhoudingen bij de 
belastingdienst aangifte te doen en de verschuldigde belasting vervolgens af te dragen
28
. Bij  
deze vorm van gefingeerde dienstverbanden wordt de loonbelasting afgedragen, zij het voor de 
“verkeerde” persoon. In dat geval geldt dan het  “anoniementarief”
29
 omdat er eigenlijk sprake is 
van een ander persoon van wie er geen gegevens in de administratie staan. De andere variant 
van de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden - waarbij er geen sprake is van feitelijke 
werknemers die werkzaamheden uitvoeren maar louter gefingeerde werknemers - kan meer 
schade opleveren indien zij de teveel betaalde loonheffing van de belastingdienst terugvragen. 
Zoals in paragraaf 2.4.3. is vermeld  is het voor de werknemer mogelijk om de te veel betaling 
loonheffing terug te vragen ondanks het feit dat er door de werkgever geen loonheffing is 
betaald. Gefingeerde dienstverbanden worden - zoals reeds hierboven is vermeld - door de 
belastingdienst tijdens controles in beginsel niet ontdekt. Als de betaling overeenkomt met de 
loonaangifte wordt de aangifte als juist beschouwd en is de noodzaak om nader onderzoek in te 
stellen niet aanwezig.   
2.7.6. PARTICULIERE SECTOR  
 
De krediet- en hypotheekverstrekkers kennen het fenomeen ook. De gefingeerde werknemer 
kan op basis van een gefingeerd dienstverband een grotere kredietwaardigheid aantonen dan 
die deze in werkelijkheid heeft. Met behulp van bijvoorbeeld de valse loonstroken en 
arbeidscontracten kan de geldverstrekker worden bewogen tot het verstrekken van een hogere 
hypotheek, die de aanvrager op basis van zijn feitelijke inkomen niet zou hebben verkregen. Uit 
de dossiers is gebleken dat geldverstrekkers hierdoor schade lijden. Naar de totale hoogte van 
dit schadebedrag is geen onderzoek verricht.    
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 Het anoniementarief is in de sociale verzekeringen niet bekend. Deze term wordt wel gebruikt in de fiscale sfeer. Het 
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Momenteel is dat tarief 52%. Zie ook De Kam e.a. 2008, p. 239 
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De krediet- en hypotheekverstrekker als private organisatie heeft beperkte middelen om fraude 
aan te pakken.  De geldverstrekker gebruikt een systeem met risicoprofielen om aanvragen te 
beoordelen op fraudegevoeligheid. Op deze wijze geselecteerde aanvragen worden 
gecontroleerd op fraude door bijvoorbeeld navraag te doen bij de werkgever. De krediet- en 
hypotheekverstrekker wil in dit traject ook graag inzage hebben in de gegevens van de 
belastingdienst of het UWV om tegenstrijdigheden in de registratie te ontdekken. De 
belastingdienst en het UWV zijn veelal niet bereid deze gegevens te verstrekken. Afhankelijk 
van de omstandigheden van het fraudegeval doet de krediet- en hypotheekverstrekker aangifte 
bij de politie. Dit kost veel tijd, omdat bij de politie expertise ontbreekt over de wijze waarop met 
hypotheken wordt gefraudeerd. Met andere woorden, de krediet- en hypotheekverstrekker kan 
alleen de papieren werkelijkheid controleren en heeft een informatiebehoefte waarin niet altijd 
voorzien kan worden. Fraude in georganiseerd verband, waarbij alles klopt qua registraties, 
wordt niet ontdekt.  
2.8. AFSLUITING  
 
In dit hoofdstuk heb ik de begrippen fraude en schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden 
nader uiteengezet. Alle betrokken partijen hebben er een voordeel bij. Het uitzendbureau of de 
aannemer heeft via de constructie meer winst of een betere concurrentiepositie.  De werknemer 
gebruikt het arbeidscontract en loonstroken om kredietwaardigheid aan te tonen voor een 
verblijfsvergunning of hypotheek. Of bouwt arbeidsverleden op waardoor hij recht krijgt op een 
uitkering.  De huidige aanpak van gefingeerde dienstverbanden is beperkt, omdat geen enkele 
organisatie in staat is de constructie in zijn geheel te doorbreken. De focus van het 
management is vooral gericht op het eigen deelbelang. De massale digitale processen zijn 
daarnaast niet ingericht om gefingeerde dienstverbanden te detecteren. De systemen en 
beoordeling van aanvragen worden beoordeeld met een klantvriendelijke bril die fraudeurs de 
mogelijk bieden om ten onrechte uitkeringen te ontvangen. Bij sommigen ontbreekt de urgentie 
het fenomeen aan te pakken door het ontbreken van schade of capaciteit. Toezichthouders 
hebben ontoereikende bevoegdheden
30
 om de constructie te stoppen. Strafvorderlijke 
bevoegdheden bieden daartoe meer mogelijkheden. Het komt ook voor dat een organisatie 
behoefte heeft aan informatie van anderen, maar laatstgenoemden dit niet kunnen verstrekken 
vanwege privacywetgeving. Indien sprake is van een gefingeerd dienstverband laat een 
administratieve controle doorgaans geen bijzonderheden zien.   
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Immers, alle partijen hebben er baat bij om de constructie in stand te houden en zij zorgen dus 
dat hun administratie (ogenschijnlijk) op orde is.  Verder valt op dat de diensten gericht zijn op 
het  “eigen” deelfacet, op één partij die profiteert van gefingeerde dienstverbanden. Juridische 
begrippen uit het arbeidsrecht zijn van belang voor het kunnen doorgronden van de 
schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden. De begrippen werkgever, uitzendbureau, 
werknemer en arbeidscontract werden al een aantal keer genoemd.  Om bepaalde rechten te 
kunnen vaststellen en om de schijnconstructie te kunnen doorgronden worden deze in het 














De begrippen werkgever, uitzendbureau, werknemer en arbeidscontract werden al een aantal 
keer genoemd. In dit hoofdstuk zal ik beginnen met het uiteenzetten van de begrippen  
werknemer  in de zin van de werknemersverzekeringen en dienstbetrekking, de 
arbeidsovereenkomst ex artikel 7:610 BW en de uitzendovereenkomst ex artikel 7:690 BW. 
Kennis van deze begrippen is noodzakelijk om de schijnconstructie te kunnen doorgronden en 
worden besproken in de paragraven 3.2 tot en met 3.4. Met kennis van deze begrippen kan dan 
ook een antwoord worden gegeven op de vierde deelvraag. Het zijn juist met name deze 
artikelen die bepalend zijn voor de vraag of een werknemer recht heeft op bijvoorbeeld een WW 
uitkering. Zo kan een werknemer de schijn wekken dat er feitelijk sprake is geweest van een 
arbeidsovereenkomst door bijvoorbeeld valse salarisstroken en een arbeidsovereenkomst te 
overleggen aan de uitkeringsinstantie waarmee dan ten onrechte bijvoorbeeld een WW 
uitkering wordt verkregen. Het recht op de WW uitkering in juridische zin wordt in paragraaf 3.5 
beschreven. In deze paragraaf wordt ook beschreven welke schade kan ontstaan wanneer een 
uitkering ten onrechte wordt verstrekt. 
3.2. DE BEGRIPPEN “WERKNEMER” EN “DIENSTBETREKKING”  
 
Vertrekpunt van de verplichte verzekering ingevolge de ZW/WAO/WIA/WW is de “werknemer”
31
. 
De werknemer is de natuurlijke persoon die jonger is dan 65 jaar en die in privaatrechtelijke of 
publiekrechtelijke dienstbetrekking staat. De bescherming van de werknemersverzekeringen is 
verbonden aan het verrichten van arbeid in dienstbetrekking. Er bestaan verschillende soorten 
dienstbetrekkingen. Uitgangspunt van de genoemde wetten
32
 is de privaatrechtelijke of 
publiekrechtelijke dienstbetrekking. De privaatrechtelijke dienstbetrekking is de dienstbetrekking 
die, kort gezegd, voortvloeit uit een “gewone” arbeidsovereenkomst ex artikel 7: 610 BW . In de 
volgende paragraven zullen respectievelijk de arbeidsovereenkomst ex artikel 7:610 BW en de 
uitzendovereenkomst ex artikel 7:690 BW nader door mij worden uiteengezet. De 
publiekrechtelijke dienstbetrekking is de dienstbetrekking die, kort gezegd, voortvloeit uit een 
aanstellingsbesluit genomen door het daartoe bevoegde gezag. De ambtenaar met een 
aanstelling, zoals omschreven in artikel 5 Algemeen rijksambtenarenreglement (ARAR) valt 
onder het werknemersbegrip uit de artikelen 3 van de WW, ZW en de WAO. 
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3.3. DE ARBEIDSOVEREENKOMST  
 
De privaatrechtelijke dienstbetrekking waarover onder andere in artikel 3 WW  wordt gesproken 
ziet op de arbeidsovereenkomst, zoals omschreven in artikel 7:610 Burgerlijk Wetboek
33
. De 
regeling van de arbeidsovereenkomst in het BW bevat vier
34
 constituerende elementen. De 
volgende kenmerken zijn bepalend voor het aannemen van een arbeidsovereenkomst: 
 Arbeid 
De werknemer is verplicht arbeid te verrichten. Arbeid kan zowel van geestelijke als lichamelijke 
aard zijn, en kan vrijwel elke willekeurige bezigheid zijn
35
. Er moet echter wel sprake zijn van 
een productieve arbeidsprestatie
36
. Zo voldoet een stagiaire in de regel niet aan het kenmerk 
“arbeid” van de definitie arbeidsovereenkomst 
37
. De werknemer dient persoonlijk
38
 de arbeid te 
verrichten; hij mag zich niet door een ander laten vervangen. 
 Loon  
Loon is de prestatie die de werkgever verplicht is te betalen tegenover de door de werknemer 
verrichte arbeid. Fooien van derden behoren niet tot het loonbegrip. 
 Gedurende zekere tijd 
De wet geeft geen minimum voor de tijdsduur van een arbeidsovereenkomst, zodat een 
arbeidsovereenkomst voor enkele uren denkbaar is. 
 Gezagsverhouding 
De werknemer heeft zich verbonden onder de zeggenschap
39
 van de werkgever arbeid te 
verrichten. Dit geldt als belangrijkste kenmerk van de arbeidsovereenkomst.  
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Van belang zijn hier vragen als: gaat het om een arbeidsprestatie met een incidenteel karakter, 
wat is de mate van zelfstandigheid van de werknemer,
40
 wordt er loon doorbetaald bij ziekte en 
verlof, etc. Bij veel functies hebben werknemers een grote zelfstandigheid bij de invulling ervan. 
Deze zelfstandigheid hoeft het aannemen van een gezagsverhouding niet in de weg te staan. 
Voor het aannemen van een gezagsverhouding is namelijk niet vereist dat er daadwerkelijk 
aanwijzingen en instructies over de werkinhoud worden gegeven, voldoende is dat dergelijke 
aanwijzingen mogelijk gegeven zouden kunnen worden en dat de betrokkene deze dan moet 
opvolgen. Met name de gezagsverhouding  onderscheidt de arbeidsovereenkomst van de 
contracten opdracht
41
 en aanneming van werk
42
. Deze contracten leiden op grond van artikel 3 
WW niet tot verzekeringsplicht.  Van belang is de feitelijke situatie. Ook al zijn partijen zelf van 
mening dat zij bijvoorbeeld een “freelance-contract” afsluiten, dan nog kan er toch sprake zijn 
van een arbeidsovereenkomst. De term “freelance” in het sociale zekerheidsrecht heeft geen 
betekenis. In de regel is een “freelance-contract” een overeenkomst van opdracht, of een 
contract tot aanneming van werk.  Is er sprake van een arbeidsovereenkomst in de zin van het 
BW dan is er sprake van de privaatrechtelijke dienstbetrekking zoals vermeld in artikel 3 WW en 
is er sprake van verzekeringsplicht. Een dienstbetrekking in de zin van artikel 3 WW eindigt met 
ingang van de datum waarop de arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht eindigt. 
3.4. DE UITZENDOVEREENKOMST  
 
Artikel 7:690 BW luidt:  
“De uitzendovereenkomst is de arbeidsovereenkomst waarbij de werknemer door de 
werkgever, in het kader van de uitoefening van het bedrijf of het beroep van de werkgever ter 
beschikking wordt gesteld van een derde om krachtens een door deze aan de werkgever 
verstrekte opdracht arbeid te verrichten onder leiding en toezicht van de derde.” 
De definitie van artikel 7:690 BW bestaat uit vier elementen: 
 de arbeidsovereenkomst, 
 waarbij de werknemer in het kader van het beroep of bedrijf van de werkgever, 
 krachtens een aan de werkgever gegeven opdracht ter beschikking wordt gesteld voor 
het verrichten van arbeid, 
 onder toezicht en leiding van een derde. 
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De wetgever heeft met de definitie van de uitzendovereenkomst gekozen voor een lex specialis 
van de arbeidsovereenkomst ex artikel 7:610 BW, waardoor de arbeidsovereenkomst uit het 
BW twee “smaken” kent. De eerste is de overeenkomst waarbij is voldaan aan de definitie van 
artikel 7:610 BW. De tweede arbeidsovereenkomst – de uitzendovereenkomst – voldoet 
eveneens aan de vereisten van artikel 7:610 BW, echter met één uitzondering: de 
gezagsverhouding ligt (deels) bij een derde.
43
 
3.5. DE WW UITKERING 
Duur van de uitkering
44
  
De periode waarover een uitkering op grond van de Werkloosheidwet wordt verstrekt is 
minimaal 3 en maximaal 38 maanden. Een WW-uitkering kan bestaan uit twee delen: een 
basisuitkering en een verlengde uitkering. Om de duur van de uitkering te bepalen worden 
onderstaande eisen gesteld: 
De wekeneis  
De wekeneis
45
 houdt in dat de werkloze in de 36 weken voor werkloosheid, minimaal 26 weken 
moet hebben gewerkt. Het gaat om de weken waarin de werkloze minimaal één dag heeft 
gewerkt. Ook weken waarin de betrokkene vakantie of betaald verlof kreeg, worden 
meegerekend. De weken die echter niet meetellen zijn de weken waarin de betrokkene als 
zelfstandige heeft gewerkt en de weken die zijn meegeteld voor een eerdere uitkering. Wanneer 
voldaan is aan de wekeneis, is er recht op een basisuitkering. Deze basisuitkering heeft een 
duur van drie maanden.
46
   
De jareneis 
De werknemer kan na de basisuitkering recht hebben op een verlengde uitkering. Hiervoor zal 
de werknemer dienen te voldoen aan de jareneis. De jareneis houdt in dat van de vijf jaar 
voordat de werkloosheid intrad, er minstens vier jaar gewerkt moet zijn. Voldoende is dat per 
jaar over minimaal 52 dagen loon is ontvangen
47
. Als de werkloze derhalve aan deze jareneis 
voldoet, dan krijgt degene langer een WW-uitkering.   
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De berekening van de exacte duur van de uitkering vindt plaats aan de hand van het totale 
arbeidsverleden van de werkloze. Voor ieder jaar dat een werkloze heeft gewerkt, krijgt de 
werkloze een maand een WW-uitkering. Een jaar telt mee (voor de jareneis) als een werkloze in 
dat jaar over 52 dagen of meer loon heeft ontvangen
48
. Het arbeidsverleden moet aangetoond 
worden. Hier kunnen bijvoorbeeld salarisspecificaties of een arbeidsovereenkomst als bewijs 
dienen. Als de gefingeerde werknemer bijvoorbeeld een arbeidsverleden heeft van 8 jaar dan 
heeft hij recht op 8 maanden WW-uitkering (basisuitkering en verlengde uitkering samen). 
Hoogte van de WW-uitkering 
Over de uren dat een werknemer werkloos is geworden ontvangt hij een werkloosheidsuitkering 
op grond van de Werkloosheidwet. Het UWV
49
 stelt het recht op deze uitkering vast. De hoogte 
van de uitkering is dus in eerste instantie afhankelijk van het aantal arbeidsuren dat de 
medewerker verliest. De hoogte van een WW-uitkering hangt af van het loon dat ontvangen 
werd in de 12 maanden voor werkloosheid. De loongegevens die de uitvoeringsinstelling nodig 
heeft om het vast te stellen, worden door de werkgever verstrekt. Dit loon wordt als 
uitgangspunt genomen, voor zover het niet meer bedraagt dan het maximumdagloon. Daar de 
werknemerspremies worden betaald tot een maximum dagloon, is de hoogte van de uitkering 
ook van dat maximum afhankelijk. Het UWV stelt het dagloon vast
50
. Het maximumdagloon is 
het maximale loon per dag waarmee uitkeringsinstanties rekenen als men de hoogte van de 
uitkering volgens de werknemersverzekeringen bepalen. In een ministeriële regeling
51
 is 
geregeld dat het maximumdagloon per 1 januari 2013 is vastgesteld op € 194,85 per dag (op 
jaarbasis € 50.855,85)  ook al is het “eigen” dagloon hoger. Bij de berekening van het dagloon 
wordt uitgegaan van 261 werkdagen per jaar of 21,75 werkdagen per maand. Tijdens de eerste 
twee maanden van de WW-uitkering wordt 75% van dat loon uitgekeerd, in de maanden 
daaropvolgend bedraagt dit percentage 70%
52
. De maximale uitkering per maand is derhalve 
(194.85 x 0.75 x 21.75 dagen=) € 3.178,49 bruto gedurende de eerste twee maanden en 
(194,85 x 0.70 x 21.75 dagen=) € 2.966,59 bruto gedurende de resterende maanden.  
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Een gefingeerde werknemer van een uitzendbureau heeft als schoonmaker een SV-loon van 
3877,51 euro bruto per maand inclusief vakantietoeslag.  Dit levert  dan een dagloon op van 
3877,51 : 21,75 = 178,28 euro.  
De eerste twee maanden bedraagt de WW-uitkering voor de gefingeerde werknemer dus     
75% x 178,28 x 21,75 = 2908,19 euro bruto inclusief vakantietoeslag. Vanaf maand drie 
bedraagt de WW-uitkering 70% x 178,28 x 21,75 = 2714,31 euro bruto. 
In totaal ontvangt deze gefingeerde medewerker over drie maanden 8530,69 euro bruto. 
Gefingeerde werknemers hebben geen recht op deze WW uitkering. Aan de hierboven 
genoemde vereisten wordt niet voldaan. Er ontbreekt in ieder geval een gezagsverhouding en 
daarnaast is er door de gefingeerde werknemer geen arbeid verricht. Deze gezag, arbeid en 
loonverhouding bestaat overigens wel tussen de feitelijke werknemer en de werkgever. Verblijft 
deze feitelijke werknemer illegaal in Nederland dan heeft deze werknemer volgens de 
Koppelingswet
54
 geen recht op deze uitkering.  Eén van de maatregelen om illegaal verblijf in 
Nederland tegen te gaan, is het uitsluiten van personen zonder verblijfstitel van collectieve 
voorzieningen.  
3.6. AFSLUITING  
  
In dit hoofdstuk werden diverse  juridische begrippen  zoals werknemer, dienstbetrekking, de 
arbeidsovereenkomst en de uitzendovereenkomst besproken. Kennis van deze begrippen is 
noodzakelijk om de essentie van de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden te kunnen 
doorgronden. Gefingeerde werknemers hebben geen recht op een WW uitkering. Er bestaat 
immers geen gezag, arbeid en loonverhouding. Nu er inzicht is verkregen in deze begrippen 
wordt duidelijk welke feitelijke situatie een werkgever of een werknemer instanties wil 
voorspiegelen. Dat dit bijvoorbeeld tot schade leidt bij het verstrekken van een WW uitkering 
hebben we gezien in paragraaf 3.5.  Tegen dergelijke praktijken kan natuurlijk worden 
opgetreden. Of hiertegen civiel, bestuurlijk of strafrechtelijk  actie moet worden ondernomen zal 
ik in het volgende hoofdstuk uiteenzetten.   
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Het kabinet krijgt via de inspectiediensten steeds meer signalen dat sommige werkgevers 
schijnconstructies hanteren. Bij de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden zoekt de 
werkgever niet alleen de randen van de wet op maar gaat er zelfs ver overheen. De Minister 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid L.F. Asscher heeft in een actieplan, gericht aan de 
Tweede Kamer, aangegeven dat, afhankelijk van het geval, gekozen kan worden voor een 
bestuursrechtelijke of een strafrechtelijke aanpak. Leent deze schijnconstructie zich voor een 
strafrechtelijke behandeling? Zijn er aanvaardbare alternatieven? Om deze vijfde deelvraag te 
kunnen beantwoorden worden in dit hoofdstuk het bestuurs- en civielrecht uiteengezet in relatie 
tot de gefingeerde dienstverbanden. Hierbij zal onderzocht worden of het mogelijk is de kwestie, 
via één van deze rechtsgebieden aan te pakken. Allereerst zal in de paragraven 4.2 en 4.3 de 
toepassing van het strafrecht en aansluitend het opportuniteitsbeginsel door mij worden 
uiteengezet. Paragraaf 4.4 zal het bestuursrecht belichten, waarbij getoetst wordt of het 
juridisch gelegitimeerd en praktisch reëel is het gebruik van gefingeerde dienstverbanden onder 
dit rechtsgebied te laten behandelen. In de daarop volgende paragraaf 4.5  besteed ik aandacht 
aan de eventuele inzet van het civiele recht. In paragraaf 4.6 wordt samengevat in hoeverre het 
bestuursrecht en civiele recht een grondslag zouden kunnen bieden als aanvaardbaar 
alternatief voor de strafrechtelijke aanpak van deze schijnconstructie. 
4.2. TOEPASSING VAN HET STRAFRECHT 
 
Mr. J. de Hullu geeft in zijn boek
55
 aan, dat het strafrecht als doel heeft het beschermen van de 
samenleving, het beschermen van de ordening in die samenleving en beschermen van de 
vrijheid en veiligheid van de burgers. Er wordt veel gewicht toegekend aan de doelen: 
vergelding, generale preventie (normbevestiging en afschrikking), speciale preventie 
(beveiliging en resocialisatie) en reparatie (genoegdoening aan het slachtoffer). Het Openbaar 
Ministerie is verantwoordelijk voor de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde. Naast de 
opsporing van strafbare feiten en de vervolging van verdachten, omvat die tevens het afnemen 
van uit strafbare feiten verkregen vermogen. Voor de handhaving van het strafrecht kan het 
Openbaar Ministerie zelfstandig ingrijpen (ambtshalve) en kan desnoods tegen de wil van de 
benadeelde een vervolging instellen. Een aangifte om een strafrechtelijk onderzoek in te stellen 
is niet vereist. Voor de  uitvoering van deze  taken beschikt het Openbaar Ministerie over 
diverse opsporingsdiensten die over de nodige expertise beschikken.   
                                                                
55




Het arsenaal straffen en maatregelen waarover het strafrecht beschikt is enorm. Er zijn vier 
hoofdstraffen
56
: de gevangenisstraf, de hechtenis, de taakstraf en de geldboete. Naast de 
hoofdstraffen zijn er ook bijkomende straffen
57





 en openbaarmaking van de rechterlijke uitspraak. De rechter kan naast 
een vrijheidsstraf tevens een geldboete en of een bijkomende straf opleggen
60
 . Het strafrecht 
kent nog een aantal belangrijke maatregelen zoals de ontneming van het wederrechtelijk 
verkregen voordeel
61
 en schadevergoeding. Het strafrecht heeft een monopoliepositie op de 
inzet van deze vrijheid beperkende- en ontnemende sancties. Uit het wetsvoorstel financieel-
economische criminaliteit
62
 blijkt dat de regering voorstander is van een stevige aanpak van met 
name de georganiseerde financieel-economische criminaliteit. Om potentiële daders te 
ontmoedigen wordt in het wetsvoorstel onder meer voorgesteld de maximale boete die 
rechtspersonen kunnen krijgen - wanneer deze zich schuldig maken aan strafbare feiten -  
voortaan te koppelen aan hun draagkracht. De rechter kan - in plaats van het wettelijke 
maximum van een geldboete van de zesde categorie - straks een geldboete opleggen tot 
maximaal tien procent van de jaaromzet van de onderneming. Ook wordt voorgesteld om de  
strafmaxima voor de verschillende vormen van witwassen fors te verhogen. Het witwassen uit 
gewoonte, wordt bijvoorbeeld straks bedreigd met een  gevangenisstraf van maximaal acht jaar. 
Daarnaast worden in het wetsvoorstel de mogelijkheden tot opsporing verruimd zoals 
inbeslagneming onder geheimhouders. Het commune strafrecht biedt naast een uitgebreid 
arsenaal aan sancties nog meer mogelijkheden om deze schijnconstructie te bestrijden. Zo is 
het mogelijk om naast de pleger van een strafbaar feit, ook degene aansprakelijk te stellen die 
een minder vergaande bijdrage heeft gehad bij het plegen van het strafbare feit.  Het strafrecht 
kent namelijk diverse deelnemersvormen
63
 aan een strafbaar feit.  
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34 
Niet alleen de pleger maar ook medeplegers, doen  plegers, uitlokkers en medeplichtigen
64
 
kunnen voor deelneming aan strafbare feiten worden gestraft.  Ook wanneer iemand tevergeefs 
probeert om een misdrijf te plegen kan de betreffende persoon strafrechtelijk worden vervolgd. 
Volgens het strafrecht is een poging 
65
 tot misdrijf is strafbaar, wanneer het voornemen van de 
dader zich door een begin van uitvoering heeft geopenbaard. Ook de voorbereiding van 
misdrijven waarop 8 jaren of meer gevangenisstraf is gesteld, is strafbaar
66
.  Het (formele) 
strafrecht biedt opsporingsambtenaren de mogelijkheid gebruik te maken van bijzondere 
opsporingsbevoegdheden die noodzakelijk zijn om de fraude met gefingeerde dienstverbanden 
aan te tonen. In het Wetboek van Strafvordering zijn naast de reguliere bevoegdheden
67
  nog 
een speciaal aantal bevoegdheden wettelijk geregeld: de bijzondere opsporingsbevoegdheden 
(BOB)
68
. De aanvullende opsporingsmethoden zijn bijzonder omdat ze zeer risicovol zijn voor 
de integriteit en beheersbaarheid van de opsporing en een inbreuk maken  op de grondrechten 
van burgers. De georganiseerde criminaliteit, zoals fraude met gefingeerde dienstverbanden, 
onderscheidt zich van de traditionele criminaliteit doordat op stelselmatige wijze misdrijven 
worden gepleegd die veelal verborgen blijven. Dit vraagt om de inzet van bijzondere 
opsporingsmethoden waardoor een beeld  wordt verkregen  van de criminele organisatie zodat 
duidelijk wordt wie waarvoor vervolgd dient te worden. Uit de bestudeerde onderzoeken blijkt 
dat met name onderstaande bijzondere opsporingsbevoegdheden worden ingezet: 
 stelselmatige observatie69; 
 onderzoek van telecommunicatie door middel van geautomatiseerde werken70 
(bijvoorbeeld internettap, telefoontap); 
 vordering verstrekken gegevens71. 
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 Het betreft dwangmiddelen zoals aanhouden, onderzoek aan de kleding, in beslag neming,  doorzoeking in de 
woning, inverzekeringstelling. 
68
 Op 1 februari 2000 is de Wet Bijzondere opsporingsbevoegdheden (Wet BOB) in werking getreden. Deze wet is in 
belangrijke mate gebaseerd op de bevindingen van de Parlementaire enquêtecommissie opsporingsmethoden. De 
bijzondere opsporingsbevoegdheden zijn opgenomen in de titels IVa en V van het Wetboek van Strafvordering. 
69
 Het stelselmatig volgen van een persoon of het stelselmatig waarnemen van diens aanwezigheid of gedrag al dan 
niet met technische hulpmiddelen. Zie artikelen 126g/126o Sv. 
70
 Artikelen 126m/126t Sv 
71
 Artikelen 126nd/126ud Sv 
 
35 
Bijzondere opsporingsbevoegdheden mogen uitsluitend worden toegepast voor de opsporing 
en strafrechtelijke afdoening van strafbare feiten. Indien bij het Openbaar Ministerie tijdens een 
opsporingsonderzoek het vermoeden ontstaat dat een verdachte zijn vermogen illegaal 
verdiend heeft, dan is het mogelijk dat er een  strafrechtelijk financieel onderzoek
72
 wordt 
opgestart. Tijdens het strafrechtelijk financieel onderzoek beschikt de officier van justitie over 
een aantal bevoegdheden om het financiële onderzoek te laten doen zoals: 
 het zonder afzonderlijke machtiging leggen van conservatoir beslag73 op (on)roerende 
goederen; 
 inzage te vorderen van bescheiden en gegevens bij (financiële) instellingen; 
 van anderen dan de verdachte vorderen bekend te maken welke 
vermogensbestanddelen zij onder zich hebben of hebben gehad die aan de verdachte 
toebehoren of toebehoorden. 
4.3. HET OPPORTUNITEITSBEGINSEL 
 
In het strafrecht speelt het opportuniteitsbeginsel een belangrijke rol. Het Openbaar Ministerie is 
namelijk de enige bevoegde instantie die strafzaken bij de strafrechter mag aanleveren en heeft 
daardoor een vervolgingsmonopolie. Het opportuniteitsbeginsel
74
 houdt in dat de officier van 
justitie bevoegd is, op gronden aan het algemeen belang ontleend, af te zien van vervolging. 
Het Openbaar Ministerie gebruikt zogenaamde Aanwijzingen voor het stellen van beleidsregels 
over de uitoefening van taken en bevoegdheden betreffende het opsporings-, vervolgings- en 
executiebeleid. Volgens de richtlijn voor strafvordering sociale zekerheidsfraude 
75
 hangt de 
duur van de te vorderen hechtenis, gevangenisstraf, taakstraf of periode van elektronisch 
toezicht samen met de omvang van het nadeel. De Aanwijzing Sociale Zekerheidsfraude
76
 
regelt de bestuursrechtelijke of strafrechtelijke afdoening van fraude die samenhangt met 
sociale zekerheid.  
4.4. BESTUURSRECHTELIJKE RECHTSVERGELIJKING 
 
In tegenstelling tot het strafrecht ligt de klemtoon bij het bestuursrecht op het herstellen van de 
situatie. Een bestuursrechtelijke sanctie beoogt processen en ontwikkelingen te reguleren, 
terwijl de strafrechtelijke sancties het inprenten van normen nastreeft.    
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 wordt een onderscheid gemaakt tussen punitieve
78
 (leed 
toevoegende) sancties en herstelsancties. De punitieve sanctie beoogt - net als het strafrecht -  
de “dader” te straffen, terwijl de herstelsanctie de situatie wenst  te herstellen of de overtreding 
ongedaan wenst te maken. De bestuursdwang, de last onder dwangsom en in sommige 
gevallen de intrekking van een vergunning, zijn vormen van herstelsancties. De bestuurlijke 
boete en in sommige gevallen de intrekking van een vergunning zijn punitieve sancties. De Awb 
kent in tegenstelling tot het strafrecht minder uitgebreide deelnemingsvormen aan een 
overtreding. In de Awb
79
 wordt van deze deelnemers alleen de medepleger tevens als 
overtreder aangemerkt. Andere deelnemingsvormen kent het bestuursrecht niet.  De poging en 
voorbereiding van gedragingen
80
  kunnen - ook weer in tegenstelling tot het strafrecht - niet 
bestuursrechtelijk worden gesanctioneerd. Het bestuursrecht kent verder geen bijzondere 
opsporingsbevoegdheden die toezichthouders zouden kunnen aanwenden om de fraude met 
gefingeerde dienstverbanden aan te tonen. Ook beschikt het bestuursrecht niet over 
dwangmiddelen zoals het aanhouden van personen, in verzekering stellen van personen en 
doorzoeking  van een woning. Toezichthouders kunnen alleen gebruik maken van 
bevoegdheden die in titel 5.2 van de Awb zijn neergelegd. Deze toezichthoudende 
bevoegdheden zijn veel minder vergaand dan (bijzondere) opsporingsbevoegdheden. 
Laatstgenoemde bevoegdheden zijn meer geschikt om de complexe fraude met de 
schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden aan te tonen. Eenvoudige, veel voorkomende 
strafbare feiten van geringe ernst worden steeds meer buiten de strafrechter om afgedaan
81
. In 
richtlijnen, aanwijzingen of wetgeving bepalen drempelbedragen
82
 aan geleden schade de 
scheidslijn.  
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37 
Hieronder wordt voor het bestuursrecht gekozen, hierboven kiest men voor het strafrecht
83
.  De 
Aanwijzing Sociale Zekerheidsfraude geeft aan dat uitkeringsfraude strafrechtelijk dient te 
worden vervolgd indien er sprake is van een combinatie van sociale zekerheidsfraude met 
andere fiscale, economische en commune delicten en fraude gepleegd in georganiseerd 
verband. 
4.5. CIVIELRECHTELIJKE RECHTSVERGELIJKING 
 
Het privaatrecht heeft geen generaal preventieve en vergeldende werking, zoals het strafrecht. 
Het privaatrecht bestaat onder meer uit gedragsregels die gehandhaafd worden met de 
volgende remedies:  
 
 vernietiging van hetgeen invloed van een wilsgebrek84 tot stand is gekomen; 
 ontbinding85 van een overeenkomst die niet behoorlijk is nagekomen; 
 vergoeding van schade86 veroorzaakt door wanprestatie; 
 vergoeding van schade veroorzaakt door toerekenbare onrechtmatige daad87. 
Zou de toepassing van deze schijnconstructie ook civiel kunnen worden afgedaan? De bank of 
de overheid kan immers worden bewogen tot het verstrekken van een uitkering, hypotheek of 
lening omdat een gefingeerde werknemer een valse salarisstrook of een niet bestaand 
arbeidscontract overlegd. De benadeelde bank of overheid kan de aanvrager(s)
88
 dan 
aansprakelijk stellen op grond van een onrechtmatige daad en bij de civiele rechter proberen de 
schade vergoed te krijgen.  Artikel 6:162 van het Burgerlijk Wetboek
89
  vormt de grondslag voor 
een civielrechtelijke afhandeling van oplichting of valsheid in geschrift. 
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38 
Voor de overheid gelden - indien een burger jegens haar onrechtmatig handelt -  echter 
voorwaarden om tot privaatrechtelijke handhaving
90
 over te kunnen gaan. De Hoge Raad
91
  
heeft voor de keuze tussen de privaatrechtelijke weg en publiekrechtelijke weg criteria 
ontwikkeld en zijn daarna vele malen herhaald en bevestigd. Op grond van deze criteria -  ook 
wel aangeduid als “doorkruisingsleer” - komt het erop neer dat de overheid geen gebruik kan 
maken van het privaatrecht, als dat de publiekrechtelijke regeling onaanvaardbaar zou 
doorkruisen. Op grond van deze leer
92
 dient eerst bezien te worden of de publiekrechtelijke 
regeling antwoord geeft op de vraag of het gebruik van het privaatrecht in een bepaalde situatie 
is toegestaan.  
Indien uit de publiekrechtelijke regeling zelf blijkt dat het gebruik van het privaatrecht niet is 
toegestaan, dan is privaatrechtelijke handhaving niet mogelijk. Het Wetboek van Strafrecht 
geeft hierop geen expliciet antwoord.  Beslissend is dan of het gebruik van privaatrechtelijke 
bevoegdheden de publiekrechtelijke regeling op onaanvaardbare wijze doorkruist. Een 
dergelijke doorkruising  dient aan de hand van de volgende criteria beantwoord te worden: 
 
 inhoud en strekking van de regeling;  
 wijze waarop en de mate waarin in het kader van die regeling de belangen van burgers 
zijn beschermd; 
 of de overheid door gebruikmaking van de publiekrechtelijke regeling een vergelijkbaar 
resultaat kan bereiken als door gebruikmaking van het privaatrecht.  
 
De laatstgenoemde mogelijkheid brengt met zich mee, dat het reguliere strafrechtelijk 
instrumentarium kan worden ingezet om handhaving af te dwingen
93
.  Op grond van deze 
criteria ben ik van opvatting dat het voor de overheid bij schijnconstructies niet mogelijk is om 
de privaatrechtelijke weg te volgen.    
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Uit de onderzoeken blijkt ook dat het voor banken problematisch is bewijs te vergaren tegen de 
daders. Banken beschikken bijvoorbeeld niet over toezichthoudende- of bijzondere 
opsporingsbevoegdheden. Banken beschikken verder niet over een opsporingsapparaat dat 
onderzoek kan doen naar de fraude. Om de schade vergoed te krijgen zal de bank zelf een 
vordering op grond van onrechtmatige daad  in moeten stellen bij de civiele rechter.  
 
4.6. AFSLUITING 
In dit hoofdstuk heb ik de verschillende rechtsgebieden met elkaar vergeleken en onderzocht 
welk rechtsgebied de meest geschikte afdoeningsmodaliteit is voor de fraude met gefingeerde 
dienstverbanden.  Het civielrecht en bestuursrecht vormen geen alternatief om de complexe 
fraude met gefingeerde dienstverbanden adequaat aan te pakken. Om potentiële daders te 
ontmoedigen moeten de hoge winsten worden afgepakt, de pakkans worden vergroot en forse 
(vrijheids) straffen en geldboetes worden opgelegd. Alleen het strafrecht biedt de juiste 
instrumenten om die doelen te realiseren. Deze instrumenten heb ik hieronder samengevat: 
 
 het strafrecht kent een uitgebreid arsenaal aan (vrijheid beperkende) straffen en 
maatregelen waaronder vrijheidsstraffen, geldboetes, ontneming van het 
wederrechtelijk verkregen voordeel en schadevergoeding; 
 het strafrecht stelt uitgebreide vormen van deelneming aan een gedraging strafbaar 
zoals medeplegers, doen  plegers, uitlokkers en medeplichtigen; 
 poging en voorbereiding van gedragingen worden binnen het strafrecht gesanctioneerd; 
 het strafrecht biedt de mogelijkheid om -  naast de reguliere dwangmiddelen - gebruik te 
maken van de bijzondere opsporingsbevoegdheden zoals tappen, observeren en het 
vorderen van gegevens waardoor het mogelijk is voldoende bewijs te verzamelen;  
 deze opsporingsbevoegdheden mogen uitsluitend worden toegepast voor de opsporing 
en strafrechtelijke afdoening van strafbare feiten; 
 het strafrecht biedt de mogelijkheid om een zogenaamd strafrechtelijk financieel 
onderzoek in te stellen met als doel zoveel mogelijk van het wederrechtelijk verkregen 
voordeel terug te halen; 
 het Openbaar Ministerie heeft de beschikking over opsporingsdiensten die onderzoek 
kunnen verrichten en daarbij diverse dwangmiddelen kunnen inzetten; 
 voor de handhaving van het strafrecht kan het Openbaar Ministerie zelfstandig ingrijpen 
(ambtshalve) als een persoon een strafbaar feit pleegt en kan  desnoods tegen de wil 
van de benadeelde een vervolging instellen. Een aangifte om een strafrechtelijk 
onderzoek in te stellen is niet vereist. 
 
Over dergelijke instrumenten beschikken het bestuursrecht en civielrecht niet danwel in (zeer) 
beperkte mate.   
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Zo kent het bestuursrecht alleen de bestuurlijke boete terwijl het civiel recht helemaal geen 
bestraffende sancties kent. Ook de poging en voorbereiding van gedragingen worden binnen 
het bestuursrecht en civielrecht niet gesanctioneerd. Verder zijn deelnemingsvormen aan 
dergelijke gedragingen in het bestuursrecht en civielrecht veel minder vergaand. Het 
bestuursrecht en civielrecht beschikken daarnaast over onvoldoende bevoegdheden en 
dwangmiddelen om de fraudeconstructie aan te tonen.  
De Aanwijzing Sociale Zekerheidsfraude geeft aan dat de (uitkerings) fraude met gefingeerde 
dienstverbanden niet via het bestuursrecht mag worden afgedaan. Op grond van de “Windmill 
criteria” is het voor overheden niet mogelijk om de privaatrechtelijke weg te volgen. Het 
strafrecht kan namelijk worden ingezet om handhaving af te dwingen. De keuze voor een 
bepaald rechtsgebied op basis van voor- en nadelen blijkt gelet op de Aanwijzing Sociale 
Zekerheidsfraude en “Windmill criteria” gebonden te zijn. Nu er een keuze is gemaakt voor het 
strafrecht zal ik in het volgende hoofdstuk weergeven of er een specifieke strafbepaling bestaat 
voor deze vorm van fraude en waar deze in het sociaal- economisch strafrecht te vinden is.  
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De fraudeconstructie gefingeerde dienstverbanden veroorzaken grote maatschappelijke en 
economische schade. Uitkeringsinstanties verstrekken ten onrechte (te hoge) uitkeringen, 
banken verstrekken te hoge hypotheken en door de IND worden ten onrechte 
verblijfsvergunningen verstrekt. Evident is dat er sprake is van strafrechtelijk vervolgbare 
fraude. Waar is de fraude met betrekking tot dit sociaal - economische recht te vinden binnen 
het strafrecht? Zijn er specifieke strafbepalingen toegesneden op de frauduleuze 
schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden? Deze vraag heeft betrekking op de zesde 
deelvraag die overigens in het volgende hoofdstuk verder wordt uitgewerkt. Dat zijn de vragen 
die ik in paragraaf 5.2 wil beantwoorden. In paragraaf 5.3  wil ik stilstaan bij de tendens het 
aantal strafbepalingen uit het sociaal - economische recht verder terug te brengen. Dit 
hoofdstuk sluit ik in paragraaf 5.4 af  met een samenvatting. 
5.2. DE STRAFBAARSTELLING VAN FRAUDE EN GEFINGEERDE DIENSTVERBANDEN 
 
Het begrip fraude is niet eenvoudig af te bakenen. Het heeft geen vastomlijnde betekenis in het 
strafrecht en ook niet in het maatschappelijk verkeer. Er is geen algemene fraudebepaling 
opgenomen in het commune Wetboek van Strafrecht. Bedrog en valsheid zijn echter niet in het 
algemeen strafbaar gesteld. Fraude heeft dan ook een plaats gekregen in het bijzondere 
strafrecht. (Verschillende vormen van fraude worden in aparte commune en bijzondere 
bepalingen wel strafbaar gesteld. In de literatuur ook wel aangeduid als strafrecht in het 
economisch verkeer
94
.)  Fraude in de vorm van valsheid en bedrog vinden we terug in het 
commune Wetboek van Strafrecht in de vorm van valsheid in geschrift (artikel 225 Sr)  en 
oplichting (artikel 326 Sr). In het bijzondere strafrecht zijn veel strafbepalingen met betrekking 
tot fraude opgenomen in diverse wetten waaronder de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
(AWR) en de Wet op de Economische delicten (WED). Laatstgenoemde wet regelt de 
strafrechtelijke handhaving van allerlei wettelijke regelingen op het gebied van het 
ordeningsrecht - het stelsel van wetten en regelingen
95
 - waarmee de overheid het sociaal - 
economische leven beïnvloedt. In de literatuur
96
 wordt een onderscheid gemaakt tussen 
economisch strafrecht in enge zin, economisch strafrecht in ruime zin en economisch strafrecht 
in oneigenlijke zin.  Onder het economisch strafrecht in enge zin vallen dan de delicten zoals 
vermeld in artikel 1 van de WED.   
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 Wladimiroff 1990, p.16 
95
 Voorbeelden zijn het gebied van milieu, arbeid, volksgezondheid, financieel verkeer en vervoer.  
96
 Wladimiroff 1990, p.16,17 
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Onder economisch strafrecht in ruime zin kan dan worden verstaan de commune, op het 
economisch verkeer betrekking hebbende delicten van het Wetboek van Strafrecht zoals het 
niet geven van inlichtingen bij faillissement (artikel 194 Sr), bedrog met balans en winst- en 
verliesrekening (artikel 336 Sr), fiscale delicten (artikel 69 AWR) en bedrog bij een verzekering   
(artikel 327 Sr).  Onder economisch strafrecht in oneigenlijke zin vallen valsheid in geschrift 
(artikel 225 Sr), oplichting (artikel 326 Sr), diefstal (artikel 310 Sr), verduistering (artikel 321 Sr) 
en witwassen (artikel 420bis Sr). Is er een specifieke strafbepaling toegesneden op de in 
paragraaf 2.4 omschreven frauduleuze schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden in het 
economische strafrecht te vinden? Ik ben die tijdens mijn onderzoek niet in een enkele 
strafbepaling tegengekomen. Het commune Wetboek van Strafrecht kent wel een aantal 
strafbepalingen waarvoor mogelijk een strafrechtelijke vervolging kan worden ingesteld. Te 
denken valt aan valsheid in geschrift, oplichting, witwassen en deelname aan een criminele 
organisatie. Ook kan er sprake zijn van fiscale delicten
97
 en het tewerkstellen van illegaal in 
Nederland verblijvende personen
98
. Deze laatste strafbare feiten blijven overigens - zoals ik 
reeds in de leeswijzer heb aangegeven -  verder buiten beschouwing.  
5.3. EEN ALGEMEEN STRAFRECHTELIJKE FRAUDEBEPALING?  
 
Thans zijn er dus  verschillende strafbepalingen die zich richten op verschillende vormen van 
fraude. Is het ook mogelijk om het aantal strafbepalingen verder terug te dringen en of te komen 
tot een algemene strafrechtelijke fraudebepaling? In het verleden heeft de Tweede Kamer dit 
laten onderzoeken
99
. Volgens de ingediende motie waren de bestaande strafbepalingen 
valsheid in geschrift en oplichting een gebrekkig wettelijk instrumentarium voor het 
strafrechtelijke optreden. Het moest mogelijk  zijn fraude tegen de overheid op grond van een 
algemene bepaling doelmatiger te bestrijden. In het Wetboek van Strafrecht zou een nieuwe 
(algemene) bepaling opgenomen moeten worden waarin de delictinhoud “misbruik” of 
“opzettelijk stelselmatige benadeling van de overheid”  zou moeten omvatten. De regering 
antwoordde dat het economisch strafrecht weliswaar verbrokkeld was, maar dat de 
delictsomschrijvingen geen belemmeringen vormden  voor  een adequaat justitieel optreden. De 
begrippen “misbruik” of  “opzettelijk stelselmatige benadeling van de overheid” kwamen vaag 
over en verschaften daardoor onvoldoende rechtszekerheid. Bovendien was de regering van 
opvatting dat artikel 225 Sr en artikel 326 Sr  de functie van algemene strafbepaling ter zake 
van fraude jegens de overheid min of meer is gaan vervullen.  
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 Artikel 69 lid 1 en 2 AWR 
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 Artikel 197a-d Sr 
99
 Kamerstukken II 1985/86, 17 050, nr. 49. 
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Wel werd bij de strafbaarstelling van fraude in het kader van de sociale zekerheidswetgeving 
gestreefd naar  het overbrengen van strafbaarstellingen in de bijzondere wetten naar het 
Wetboek van Strafrecht 
100
. Dit voorstel leidde tot invoering van de artikelen 227a en 227b Sr.  
Mijns inziens een zegen want deze strafbaarstelling in het sociale zekerheidsrecht was destijds 
per individuele wet geregeld. In totaal werden zo’n 50 strafbaarstellingen geschrapt 
101
. Destijds 
vond de  regering het niet nodig om een algemene fraudebepaling in te voeren. Ondanks deze 
ontwikkelingen zijn er thans commune en bijzondere strafbepalingen die verschillende vormen 
van fraude strafbaar stellen. Op dit moment kunnen - zoals in paragraaf 5.2 reeds vermeld -  
valsheid in geschrift, oplichting, witwassen en deelname aan een criminele organisatie de basis 
vormen voor een strafrechtelijk optreden. 
5.4. AFSLUITING  
 
In dit hoofdstuk hebben we gezien dat de verschillende vormen van fraude in aparte commune 
en bijzondere bepalingen strafbaar zijn gesteld. De schijnconstructie gefingeerde 
dienstverbanden is als fenomeen in geen enkele wettelijke bepaling strafbaar gesteld. 
Daarnaast is er geen algemene fraudebepaling opgenomen in het commune Wetboek van 
Strafrecht. Valsheid in geschrift en oplichting vervullen min of meer de rol van algemene 
fraudebepaling, hetgeen ook uit de opsporingspraktijk blijkt. Wel heeft met name in het sociale 
zekerheidsrecht een concentratie van strafbaarstelling plaatsgevonden. Of er in de toekomst 
een algemene fraudebepaling wordt opgenomen in het Wetboek van Strafrecht valt niet te 
voorspellen. De huidige politieke ontwikkelingen kunnen mogelijk een aanzet daartoe zijn. In het 
volgende hoofdstuk zal uitgebreid aandacht worden besteed aan de strafbare feiten die op de 
schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden mogelijk van toepassing zijn. Het betreffen 
valsheid in geschrift, oplichting, witwassen en deelname aan een criminele organisatie. Voor 
wat betreft de strafrechtelijke handhaving van het sociaal-economische recht beperk ik mij tot 
de bespreking van de strafbare feiten uit het commune strafrecht en wel tot de titel V  Misdrijven 
tegen de openbare orde, XII Valsheid in geschriften, opgave van onware gegevens en 
schending van de verplichting gegevens te verstrekken, XXV Bedrog en XXXA Witwassen van 
het Wetboek van Strafrecht. 
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Zoals reeds eerder vermeld gaan de gedachten in opsporingsland bij de fraudeconstructie 
gefingeerde dienstverbanden - als deze eenmaal onderkend is -  al snel uit naar oplichting zoals 
dat verwoord is in artikel 326 van het Wetboek van Strafrecht. Middels  listige trucs worden 
diverse instanties bedrogen en bewogen tot de afgifte van een uitkering, een krediet of een 
verblijfsvergunning. Ook in het strafrechtelijk onderzoek Paradiso is dat het geval. Maar is dit 
wel het meest voor de hand liggende strafbare feit voor een vervolging? Is er wel sprake van 
oplichting? In dit hoofdstuk wil ik dan ook beginnen met een algemene beschouwing over 
oplichting zoals opgenomen onder titel XXV “bedrog“ in het Wetboek van Strafrecht. In de 
paragraven 6.2 tot en met 6.5 zal ik de bestanddelen van respectievelijk de strafbare feiten 
oplichting, valsheid in geschrift, witwassen en deelname aan een criminele organisatie 
beschrijven aan de hand van de betreffende wetsartikelen en de daarbij behorende 
jurisprudentie en overige literatuur. Hierdoor wordt een antwoord gegeven op de zesde 
deelvraag. In paragraaf 6.6 komt de toepassing van deze strafbare feiten in de opsporings- en 
vervolgingspraktijk aan de orde. Dit hoofdstuk sluit ik in paragraaf 6.7 af met een samenvatting. 
6.2. OPLICHTING 
 
In artikel 326 onder de titel “XXV Bedrog” in het Wetboek van Strafrecht wordt oplichting
102 
omschreven. Het is een veelgebruikte commune strafbepaling waarbij vier oplichtingsmiddelen 
centraal staan. Het zwaartepunt van de strafbepaling zit hem in de onaanvaardbaarheid van het 
aanwenden van bedrieglijke middelen om iets te verkrijgen. Oplichting  is vooral een 
bedrogsdelict en in de tweede plaats beschermt deze strafbepaling het vermogen en het 
vertrouwen in het handelsverkeer. Bij bedrog wordt iemand door een ander bewogen tot het 
verrichten van een bepaalde rechtshandeling door opzettelijke
103
 onjuiste mededelingen en of 
het verzwijgen van een feit dat verplicht gedeeld had moeten worden dan wel door een andere 
kunstgreep. Niet iedere wanprestatie of leugen is echter oplichting in strafrechtelijke zin
104
. 
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 Artikel 326 Sr  luidt:  
Hij die, met het oogmerk om zich of een ander wederrechtelijk te bevoordelen, hetzij door het aannemen van een valse 
naam of van een valse hoedanigheid, hetzij door listige kunstgrepen, hetzij door een samenweefsel van verdichtsels, 
iemand beweegt tot de afgifte van enig goed, tot het verlenen van een dienst, tot het ter beschikking stellen van 
gegevens, tot het aangaan van een schuld of  tot het teniet doen van een inschuld, wordt, als schuldig aan oplichting, 
gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren of geldboete van de vijfde categorie”. 
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 Als in een delictsomschrijving het woord “opzettelijk” of “wetende dat” wordt gebruikt, dan vallen daar ook de minder 
zware vormen onder namelijk opzet als oogmerk, opzet met noodzakelijkheidsbewustzijn, opzet met 
waarschijnlijkheidsbewustzijn en  voorwaardelijk opzet. Staat er bijvoorbeeld “oogmerk”, dan is alleen de zwaarste vorm 
van opzet mogelijk; wanneer iemand slechts voorwaardelijke opzet kan worden verweten op een “oogmerkdelict”, dan is 
dit bestanddeel niet te bewijzen en zal de verdachte worden vrijgesproken. Zie De Hullu 2009, p.212 e.v. 
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 diende “ligtgeloovigheid en onnoozelheid” niet door het strafrecht te 
worden beschermd. Burgers dienen daarvoor zelf te waken. Ook in de literatuur
106
 wordt de rol  
van oplichtingslachtoffers benadrukt. Soms is die rol zodanig dat het adagium “mundus vult 
decipi, ergo decipiatur”
107
  van toepassing lijkt te zijn. Te denken valt daarbij aan het 
Kamerdebat
108
 van staatssecretaris Frans Weekers van Financiën over de massale fraude met 
toeslagen. Onervarenheid, naïeve argeloosheid, goed(ig)heid, lichtgelovigheid en 
hebzucht
109
zijn eigenschappen die een strafrechtelijke vervolging in de weg kunnen staan.  
Artikel 326 Sr met als kwalificatie oplichting bestaat uit de volgende bestanddelen: 
 Met het oogmerk om zich of een ander wederrechtelijk te bevoordelen 
De bedoeling van de oplichter zal in de regel zijn dat hij daar voordeel van trekt. Alleen al in 
strafrechtelijk onderzoek Paradiso hebben verdachten een wederrechtelijk voordeel genoten 
van tenminste € 250.000. Het oogmerk van de verdachte moet op de wederrechtelijke 
bevoordeling zijn gericht. Hij streeft willens en wetens dit resultaat na
110
. Voorwaardelijk opzet is 
niet voldoende
111
. Niet vereist is dat de opgelichte wordt benadeeld 
112
. Wederrechtelijk is elke 
vorm van maatschappelijk onbetamelijk optreden. Iemand die een ander met leugens of listige 
kunstgrepen beweegt tot het verrichten van een prestatie handelt maatschappelijk 
onbetamelijk
113
. Ook als maatschappelijk onbetamelijk wordt eigenrichting gezien. Iemand die 
recht meent te hebben op het voordeel omzeilt door eigenrichting de civielrechtelijke 
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 Zie conclusie P-G Aben bij ECLI:NL:PHR:2011:BQ8600 
106
 Zie Van Zijl & Vermeij  2011, p. 7 en Van Zijl & Vermeij  2012,  p. 807-809 
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 "De wereld wil bedrogen worden, laat haar dus bedrogen worden" 
108
  R. Cuperus, “Dit Toeslagenakkoord met de Balkan-maffia moet Frans Weekers de kop kosten”, Volkskrant.nl  29 
april 2013. 
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opgemaakt of boos - of kleurloos opzet het uitgangspunt dient te zijn bij het bewijzen van opzet. Deze regel komt er kort 
gezegd op neer dat in beginsel kleurloos opzet het uitgangspunt is binnen het strafrecht, behalve indien sprake is van 
een delictsomschrijving die zowel opzettelijk als wederrechtelijk als bestanddeel bevat, zonder dat beide bestanddelen 
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 De Hullu 2009, p.226 
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 Brouwer  2011, p.110 
114
 Cleiren & Nijboer 2008, p. 1333 
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 Het aannemen van een valse naam of hoedanigheid 
Wanneer is voldaan aan het aannemen van een valse hoedanigheid? Dat is het geval als men 
een maatschappelijke rol aanneemt. Volgens constante jurisprudentie
115
 is hier sprake van 
indien men zich voordoet als bekleed met een in het maatschappelijk leven erkende 
waardigheid of functie, die men niet bezit of uitoefent, dan wel wanneer men valselijk optreedt in 
een rechtsverhouding. Bij dit middel om tot oplichting te komen werd oorspronkelijk vooral 
gedacht aan het doen voorkomen dat men een bepaald beroep of bepaalde functie uitoefende. 
Geleidelijk aan is het bestanddeel ruimer uitgelegd. De Hoge Raad neemt bijvoorbeeld aan dat 
er sprake is van het aannemen van een valse hoedanigheid wanneer men zich voordoet als 
iemand die een toereikend tegoed op zijn bankrekening heeft 
116
, of wanneer men zich voordoet 
als een motelgast die de rekening zou kunnen en willen betalen 
117
. Deze voorbeelden maken 
duidelijk dat zowel het in het leven roepen van omstandigheden, als de aanpassing van de 
omstandigheden (misbruik van goed vertrouwen) oplichting kunnen opleveren. 
 Aanwenden van listige kunstgrepen 
Bij dit middel om tot oplichting te komen volstaat één enkele kunstgreep 
118
. De Hoge Raad 
heeft “listige kunstgrepen” omschreven als bedrieglijke handelingen, geschikt om leugenachtige 
voorwendsels en valse voorstellingen ingang te doen. Valse of vervalste facturen worden 
gezien als listige kunstgrepen
119
. Indien er valse geschriften worden overhandigd is er overigens 
meerdaadse samenloop
120
 met artikel 225 Sr, zodat artikel 57 Sr van toepassing is. Van 
meerdaadse samenloop
121
 is sprake wanneer een persoon een aantal handelingen verricht, die 
ieder voor zich een strafbaar feit opleveren en op afzonderlijke wilsbesluiten gebaseerd zijn. De 
rechter mag dan de straffen bij elkaar optellen met dien verstande dat de op te leggen 
vrijheidsstraf maximaal een derde deel hoger mag zijn dan het hoogste maximum. Geldboeten 
mogen overigens wel onbeperkt bij elkaar worden opgeteld.    
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 HR 1 februari 1983, NJ 1983, 470, HR 22 mei 1990, NJ 1990, 801, HR 10 maart 1992, NJ 1992, 592 en HR 10 
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Uit de door mij bestudeerde onderzoeken blijkt dat instanties veelal worden bewogen tot de 
afgifte van verblijfsvergunningen, kredieten en uitkeringen middels valse aanvraagformulieren, 
arbeidsovereenkomsten, loonstroken en dergelijke. Uit de bestudeerde onderzoeken en 
interviews blijkt dat “deze listige kunstgrepen” met enige regelmaat worden beoordeeld met een 
wel erg klantvriendelijke bril. In een opsporingsonderzoek is bijvoorbeeld sprake geweest van 
het toekennen van WW uitkeringen aan steigerbouwers en schoonmakers met een werkweek 
van 38 uur. De WW uitkering werd gebaseerd op een bruto maandsalaris van € 4380!  De 
aanvragen werden verzorgd door een administratiekantoor. Dit is bepaald geen marktconform 
salaris voor een schoonmaker afkomstig uit Oost-Europa. Het opsturen van een 
arbeidsovereenkomst, salarisstroken, bankafschriften en de digitale aanvraag volstond. De 
aanvrager hoefde verder niet in persoon bij de uitkerende instantie te verschijnen. Een 
deugdelijke controle en voldoende doorvragen bij de aanvrager bleek zo niet meer mogelijk. 
Pas veel later werd duidelijk dat er in dit geval sprake was van gefingeerde dienstverbanden. 
De klantgerichtheid grenst hier mijns inziens zelfs aan naïviteit. Valsspelers worden zo 
behoorlijk in de kaart gespeeld.  
 Samenweefsel van verdichtsels 
Bij dit middel om tot oplichting te komen volstaat de omstandigheid dat er sprake moet zijn van 
een “opeenstapeling” van leugens 
122
. Een samenweefsel van verdichtsels kan niet bestaan in 
één enkele leugen 
123
. 
 Iemand beweegt  tot 
Het oplichtingmiddel hoeft niet te worden aangewend tegen de persoon die tot de afgifte 
overgaat. Het gaat er om dat iemand tot de in de wet omschreven handeling wordt gebracht. 




 Afgifte van een goed 
Het goed moet uit de beschikkingsmacht van de ander raken, zonder dat noodzakelijk is dat het 
in de macht van de oplichter komt 
125
.  
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Het gedogen dat een goed wordt weggenomen kan onder omstandigheden als “afgeven” 
worden aangemerkt 
126
. Elk goed dat vatbaar is om voor de bezitter (economisch of anderszins) 
waarde te hebben, valt onder het begrip goed van de deze bepaling. Ook bijvoorbeeld een 
beschikking van de rechtbank 
127
. Hierbij wordt opgemerkt dat onder afgifte van enig goed 
tevens wordt verstaan de overboeking van giraal geld 
128
. 
 Het verlenen van een dienst 
Het huren van bijvoorbeeld een auto wordt gezien als het afnemen van een dienst maar ook als 
de afgifte van een goed. De enkele huur van een hotelkamer valt sinds de wijziging
129
 van 
artikel 326 Sr ook onder deze strafbepaling. De enkele huur van een hotelkamer betreft de 
afname van een dienst.  
 Ter beschikking stellen van gegevens 
Sinds de hierboven genoemde wijzing van artikel 326 Sr valt ook een pincode, of codes 
waarmee bankklanten internet bankieren onder deze strafbepaling. Ook het middels phishing
130
 
bemachtigen van inloggegevens van gebruikers valt onder het ter beschikking stellen van 
gegevens. 
 Aangaan van een schuld 
Dit betreft een weinig voorkomende variant. Onder het  “aangaan van een schuld” kan worden 
verstaan “het aangaan van een verbintenis“ 
131
.  Een voorbeeld is dat een persoon ertoe wordt 
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 Tenietdoen inschuld 
Schuld moet worden opgevat als een verplichting, een verbintenis in vermogensrechtelijke 
zin
133
. Het is niet noodzakelijk dat een (juridisch geldige) schuld in civielrechtelijke zin 
tenietgaat: ook wanneer de schuldeiser wordt bewogen zich tegenover de schuldenaar te 
gedragen alsof de schuld teniet was gegaan, is van “tenietdoen van een inschuld” sprake. Een 
voorbeeld betreft het door de huurder van een auto terugdraaien van de kilometerteller 





Voor oplichting is de maximumstraf een gevangenisstraf van 4 jaar of een geldboete van de 
vijfde categorie (€ 78.000). Daarnaast kan iemand het recht worden ontnomen om bepaalde 
beroepen uit te oefenen, waaronder zijn eigen beroep. Ook kan de rechter
135
 besluiten om de 
uitspraak openbaar te maken. Openbaarmaking van de straf is niet mogelijk bij een 
veroordeling voor valsheid in geschrift.  
6.3. VALSHEID IN GESCHRIFT 
 
Artikel 225 Wetboek van Strafrecht
136
 is hét kapstokartikel in gevallen van valse of vervalste 
geschriften die zijn bestemd tot bewijs van enig feit te dienen. Dit delict beschermt het openbaar 
vertrouwen
137
. De juistheid van geschriften wordt gezien als een rechtsgoed dat bescherming 
verdient. Het artikel bestaat eigenlijk uit drie leden waarvan ik de eerste twee hieronder zal 
bespreken.   
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 Artikel 225  Sr  luidt: 
1. Hij die een geschrift dat bestemd is om tot bewijs van enig feit te dienen, valselijk opmaakt of vervalst, met het 
oogmerk om het als echt en onvervalst te gebruiken of door anderen te doen gebruiken, wordt als schuldig aan valsheid 
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3. Indien een feit, omschreven in het eerste of tweede lid, wordt gepleegd met het oogmerk om een terroristisch misdrijf 
voor te bereiden of gemakkelijk te maken, wordt de op het feit gestelde gevangenisstraf met een derde verhoogd. 
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Artikel  225 lid 1 Sr met als kwalificatie valsheid in geschrift bestaat uit de volgende 
bestanddelen: 
 Een geschrift 
Het object van het misdrijf is een geschrift. De wetgever heeft destijds gesteld dat de term 
geschrift alle in letter- of cijferschrift gestelde stukken omvat
138
 .  
Door technologische ontwikkelingen is de vorm waarin de schrifttekens zijn vastgelegd de 
laatste jaren steeds minder belangrijk geworden en worden aan een geschrift slechts twee 
uiterlijke vereisten gesteld. 
Het moet namelijk gaan om: 
 materie waarin tekens zijn aangebracht 
 een redelijke duurzame weergave van die tekens. 
 het moet leesbaar zijn (innerlijk kenmerk) 
Omdat tekeningen, foto's, vingerafdrukken en bloedvlekken niet aan deze vereisten voldoen zijn 
het geen geschriften in de zin van dit artikel. 
De Hoge Raad
139
 oordeelde dat ook computerbestanden als geschriften kunnen worden 
aangemerkt omdat  computerbestanden/registers gegevens zijn die op materie, te weten een 
magneetschijf, worden  vastgelegd met de bedoeling om deze te bewaren. 
 Bestemd om als bewijs  van enig feit te dienen 
Aan het geschrift dient in het maatschappelijk verkeer betekenis voor het bewijs van enig feit te 
worden toegekend. Uit de jurisprudentie kan worden geconcludeerd dat veel geschriften een 
bewijsbestemming kunnen hebben. Voorbeelden hiervan zijn verzekeringspolissen, offertes, 
rekeningen, facturen
140
, formulieren waarmee uitkeringen kunnen worden verkregen, geboorte-, 
huwelijks-, en overlijdensakten, groslijsten
141
 (verzamellijsten) etc. 
 Valselijk opmaakt 
Hiervan is sprake als een nieuw vals geschrift dadelijk bij het opmaken wordt vervalst of een 
geschrift dat nog niet af was vals wordt voltooid.    
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De valsheid kan gepleegd worden zowel ten aanzien van de inhoud als van de ondertekening 
van een geschrift. Van valselijk opmaken kan volgens de Hoge Raad
142
 ook sprake zijn als de 
valse handtekening met goedvinden van de betrokkene wordt geplaatst onder een 
waarheidsgetrouw geschrift. De valsheid kan zitten in het feit dat de inhoud niet de werkelijkheid 
weerspiegelt,  bijvoorbeeld een van a tot z verzonnen arbeidsovereenkomst, maar ook als is 
nagelaten bepaalde zaken te vermelden indien dit nalaten als een ontkenning van zekere feiten 
wordt opgevat 
143
.  Ook het opnemen van valse stukken in een bedrijfsadministratie is valselijk 
opmaken
144
. Het is niet nodig dat de valse stukken de boekhouding hebben verlaten
145
. Zowel 
het valselijk opmaken als het vervalsen impliceert opzet. 
 Vervalst 
Vervalsen is het veranderen van het bestaand geschrift met bewijsbestemming, dat zodanig 
wordt  veranderd dat het daarna vals is. Bijvoorbeeld het veranderen van een bedrag op een 
nota. Vervalsen kan op drie verschillende manieren gerealiseerd worden, te weten: 
a. door een gedeelte van de tekst te verwijderen, bijvoorbeeld in een bepaalde verklaring 
onschuldig te veranderen in schuldig; 
b. door in de tekst iets te veranderen (bijvoorbeeld € 300 in € 1300), of 
c. door iets aan de tekst toe te voegen (bijvoorbeeld 100 wijzigen in 1000). 
 Met het oogmerk als echt en onvervalst te gebruiken of door anderen te doen gebruiken 
Het valselijk opmaken of vervalsen is pas strafbaar als het geschiedt met het oogmerk om het 
geschrift,  als middel tot misleiding van derden, als echt en onvervalst te gebruiken of door 
anderen te doen gebruiken. Er moet sprake zijn van het gebruiken van het geschift ter 
misleiding waaruit enig nadeel kan ontstaan
146
 .Het enkel opnemen van valse facturen in een 
administratie om eventueel controlerende ambtenaren te  misleiden, levert wel een oogmerk tot 
gebruik op, maar nog niet het opzettelijk gebruik maken in de zin van artikel 225 lid 2 Sr. Dit 
laatste zal pas gebeuren als bijvoorbeeld de administratie daadwerkelijk wordt overhandigd aan 
bijvoorbeeld ambtenaren van de belastingdienst 
147
. 
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Een boekhouder maakt salarisstroken  waaruit moet blijken dat een schoonmaker in dienst van 
een uitzendbureau € 4300 bruto per maand salaris ontvangt. Er wordt ook een 
arbeidsovereenkomst opgemaakt tussen het uitzendbureau en de schoonmaker. Dit geldbedrag 
ontvangt de schoonmaker maandelijks op zijn bankrekening. Het bedrag wordt door de 
schoonmaker contact opgenomen en weer teruggegeven aan de eigenaar van het 
uitzendbureau. In werkelijkheid verricht deze schoonmaker in het geheel geen werkzaamheden 
voor het uitzendbureau en ontvangt hij ook geen salaris. De boekhouder pleegt hier valsheid in 
geschrift. Hij geeft ten aanzien van de verrichte werkzaamheden en bijbehorend salaris onjuiste 
informatie.  In de praktijk werden de salarisstroken  gebruikt om bij de bank een hypothecaire 
lening te verkrijgen. Deze zou niet zijn verstrekt als het de bank bekend was dat het een 
zogenaamd gefingeerd dienstverband was. 
Artikel 225 lid 2 Sr bestaat uit de volgende bestanddelen: 
 Opzettelijk gebruik maakt van het valse of vervalste geschrift als ware het echt en onvervalst  
In het algemeen is het zo dat van gebruik maken van een vals of vervalst geschrift als bedoeld 
in artikel 225 lid 2 Sr pas sprake is als van het valse of vervalste geschrift zelf als middel tot 
misleiding tegenover derden gebruik wordt gemaakt.  De gebruikmaker moet zich tegenover 
derden gedragen als ware het geschrift echt en onvervalst
148
.  Een en ander impliceert dat de 
gebruikmaker moet weten dat er sprake is van een vals of vervalst geschrift. Weet de 
gebruikmaker dat niet, dan blijft dit gedeelte van artikel 225 lid 2 Sr dus buiten beeld. 
 Geschrift aflevert of voorhanden heeft terwijl hij weet of redelijkerwijs moet weten … 
bestemd is voor zodanig gebruik 
De tweede gedraging in artikel 225 lid 2 Sr is degene die het valse of vervalste geschrift 
opzettelijk aflevert of voorhanden heeft, terwijl hij ten opzichte van dat geschrift een bepaalde 
wetenschap moet hebben of zou moeten hebben. Degene die het aflevert moet namelijk weten 
(opzet) dat het desbetreffende geschrift bestemd is voor gebruik als ware het echt en onvervalst 
of hij moet die bestemming redelijkerwijs kunnen vermoeden (schuld). Afleveren houdt in het 
feitelijk ter beschikking stellen, waardoor een ander het geschrift opzettelijk voorhanden heeft. 
Essentieel bij voorhanden hebben is het tot zijn beschikking hebben in die zin dat gebruik kan 
worden gemaakt van de bewijsbestemming van het geschrift, indien dat wordt gewenst. Het 
voorhanden hebben is in ruime zin op te vatten, omdat het geschrift niet in de onmiddellijke 
omgeving van de verdachte aanwezig hoeft te zijn.   
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Ook als het valse of vervalste geschrift bijvoorbeeld bij zijn accountant ligt, dan heeft de dader 
het niettemin voorhanden, zoals bedrijfsadministratie van een onderneming bij een 
administratiekantoor
149
. "Zodanig gebruik" in artikel 225, tweede lid, Sr houdt in: gebruik als 
ware het geschrift echt en onvervalst
150
. Een werkgever moet dus in ieder geval weet hebben 
van de valsheid van de door hem in zijn administratie opgenomen documenten, wil artikel 225, 
lid 2 Sr van toepassing zijn. hetzij in de '”gebruik maken variant” hetzij in de voorhanden hebben 
variant”.  
Praktijkvoorbeeld: 
De gefingeerde werknemer verzoekt een boekhouder salarisstroken en een 
arbeidsovereenkomst valselijk op te maken. Vervolgens levert deze gefingeerde werknemer 
deze valselijk opgemaakte bescheiden in bij de bank ter verkrijging van een (hypothecaire) 
lening. De gefingeerde werknemer maakt zich schuldig aan het tweede lid van artikel 225 Sr; hij 
heeft het voorhanden, maakt er gebruik van en levert de valse bescheiden af.  
Sanctie: 
Voor valsheid in geschrift is de maximumstraf een gevangenisstraf van 6 jaar of een geldboete 
van de vijfde categorie (€ 78.000). De rechter heeft overigens de mogelijkheid om naast 
gevangenisstraf tevens een geldboete op te leggen
151
. Daarnaast kan iemand het recht worden 
ontnomen om bepaalde beroepen uit te oefenen
152
. De rechter kan aan degene die is 
veroordeeld wegens een strafbaar feit de verplichting tot betaling van een geldbedrag aan de 
staat ter ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel
153
 opleggen.   
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Het belang van de aanpak van witwassen is het laatste decennium enorm gestegen, vooral ook 
door het belang dat binnen politie en justitie wordt gehecht aan het opsporen van 
misdaadgelden en het aanpakken van financiële faciliteerders in de georganiseerde 
criminaliteit
154
  . 
De Finance Intelligence Unit-Nederland
155
 (FIU) omschrijft witwassen als: 
“Het (doen) verrichten van handelingen, waardoor een voor de wet verzwegen 
vermogensaanwas ogenschijnlijk een legale oorsprong krijgt. Het doel van witwassen is het 
versluieren van de herkomst van geld”. 
Er zijn verschillende manieren van witwassen. Crimineel geld, zoals de opbrengst uit 
schijnconstructies zoals gefingeerde dienstverbanden, kan bijvoorbeeld legaal gemaakt worden 
door de omzet kunstmatig op te hogen of door het uitschrijven van valse facturen 
156
. Dit is 
bijvoorbeeld het fictief verhogen van de omzet van een florerend horecabedrijf. Het wit te 
wassen geld wordt dan fiscaal verantwoord als normale omzet. Bij het uitschrijven van valse 
facturen beweert de ontvanger dat daarvoor diensten of goederen te hebben geleverd, die in 
werkelijkheid nooit geleverd zijn. Een andere mogelijkheid is underground banking
157  
een 
systeem waarbij een persoon in het ene land geld of geldwaarde overbrengt naar een 
begunstigde in een ander land zonder dat de autoriteiten daarvan in beide landen ook maar 
enige kennis of bewijsmateriaal bezitten. “Smurfen”
158
 tenslotte is ook een voorbeeld van 
witwassen. Dit is een methode om grote bedragen aan contant geld giraal te maken door dit in 
kleinere porties op een bankrekening te storten. Er zijn drie wegen waarlangs witwassen 
wettelijk wordt bestreden. Sinds 6 december 2001
159
 kent het Wetboek van Strafrecht 
zelfstandige witwasbepalingen SZW-DO, te weten: 
 Opzetwitwassen - Artikel 420bis Sr 
 Gewoontewitwassen - Artikel 420ter Sr 
 Schuldwitwassen - Artikel 420quater Sr 
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Allereerst wil ik een aantal algemene opmerkingen omtrent het delict witwassen maken. 
Witwassen zijn verboden gedragingen die worden verricht ten aanzien van voorwerpen die 
afkomstig zijn van een misdrijf. Bij witwassen staat de bescherming van de integriteit van het 
financiële en economische verkeer voorop
160
.  Teneinde witwassen beter te kunnen bestrijden 
is onder de witwasbepalingen de heler-steler-regel niet van toepassing, zoals dat bij de 
artikelen 416 en 417 Sr (heling) wel het geval is. Dit betekent dat ook handelingen met 
betrekking tot voorwerpen die afkomstig zijn uit misdrijven die de witwasser zelf heeft gepleegd, 
onder de bepalingen van artikel 420bis en 420ter van het Wetboek van Strafrecht vallen. De 
wetgever heeft hier de zelfstandige strafwaardigheid van witwassen mee willen uitdrukken
161
. 
Het opzettelijk witwassen is de hoofdvorm  (generalis) en gewoonte witwassen (specialis) en 
schuld witwassen zijn daarvan afgeleid
162
. Witwassen is een gedragingsdelict; het verrichten 
van een gedraging is strafbaar, niet vereist is dat er een gevolg heeft plaatsgevonden.   
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 Artikel 420bis Sr luidt: 
1. Als schuldig aan witwassen wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren of geldboete van de vijfde 
categorie: 
a. hij die van een voorwerp de werkelijke aard, de herkomst, de vindplaats, de vervreemding of de verplaatsing verbergt 
of verhult, dan wel verbergt of verhult wie de rechthebbende op een voorwerp is of het voorhanden heeft, terwijl hij weet 
dat het voorwerp – onmiddellijk of middellijk – afkomstig is uit enig misdrijf; 
b. hij die een voorwerp verwerft, voorhanden heeft, overdraagt of omzet of van een voorwerp gebruik maakt, terwijl hij 
weet dat het voorwerp – onmiddellijk of middellijk – afkomstig is uit enig misdrijf. 
2. Onder voorwerpen worden verstaan alle zaken en alle vermogensrechten.  
Artikel 420ter Sr luidt: 
Hij die van het plegen van witwassen een gewoonte maakt, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste zes 
jaren of geldboete van de vijfde categorie. 
Artikel 420quater Sr luidt: 
1. Als schuldig aan schuldwitwassen wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste een jaar of geldboete van de 
vijfde categorie: 
a. hij die van een voorwerp de werkelijke aard, de herkomst, de vindplaats, de vervreemding of de verplaatsing verbergt 
of verhult, dan wel verbergt of verhult wie de rechthebbende op een voorwerp is of het voorhanden heeft, terwijl hij 
redelijkerwijs moet vermoeden dat het voorwerp – onmiddellijk of middellijk – afkomstig is uit enig misdrijf; 
b. hij die een voorwerp verwerft, voorhanden heeft, overdraagt of omzet of van een voorwerp gebruik maakt, terwijl hij 
redelijkerwijs moet vermoeden dat het voorwerp – onmiddellijk of middellijk – afkomstig is uit enig misdrijf. 
2. Onder voorwerpen worden verstaan alle zaken en alle vermogensrechten. 
Artikel 420quinquies Sr luidt: 
Bij veroordeling wegens een der in de artikelen 420bis tot en met 420quater omschreven misdrijven kan ontzetting van 
de in artikel 28, eerste lid, onder 1°, 2° en 4°, vermelde rechten worden uitgesproken en kan de schuldige worden 
ontzet van de uitoefening van het beroep waarin hij het misdrijf heeft begaan. 
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Artikel 420bis-420quater Sr met als “kwalificaties”  opzet, gewoonte en schuld witwassen 
bestaan uit de volgende bestanddelen: 
Opzetwitwassen: 
 
 Van voorwerp werkelijke aard … verbergt of verhult, dan wel verbergt of verhult wie de 
rechthebbende op een voorwerp is of het voorhanden heeft (420bis lid 1 onderdeel a Sr)  
De in de delictsomschrijving gebruikte termen “verbergen” of “verhullen” impliceren opzet. Ook 
hierbij is voorwaardelijk opzet voldoende 
163
. Onder het verbergen of verhullen van de aard van 
een voorwerp moet worden verstaan het voorwenden van een andere aard dan de werkelijke. 
Het optrekken van een mistgordijn is voldoende. 
 Een voorwerp verwerft, voorhanden heeft, overdraagt of omzetten of van een voorwerp 
gebruik maakt  (420bis lid 1 onderdeel b Sr) 
Met het opnemen van deze bestanddelen heeft de wetgever gepoogd zoveel mogelijk 
handelingen onder witwassen te kunnen scharen. “Omzetten”  moet letterlijk worden opgevat. 
Het gaat om vervangen of investeren in een ander goed dat de opbrengst uit het originele 
misdrijf belichaamt. Bijvoorbeeld de aanschaf van auto’s of onroerend goed. Met betrekking tot 
“voorhanden hebben”  zijn er de nodige vragen gerezen. Een vraag die opkomt is een ieder  die 
er van wordt  verdacht een misdrijf  (bijvoorbeeld het aanvragen van een WW uitkering middels 
valse loonstroken) te hebben gepleegd  automatisch zou kunnen worden beschuldigd van 
witwassen.  Immers  er is dan sprake van  het voorhanden hebben van een hoeveelheid geld, 
terwijl hij wist dat dit afkomstig was uit misdrijf.  De Hoge Raad
164
 heeft in 2007 bepaald dat het 
enkele voorhanden hebben van een voorwerp voldoende is om dit als witwassen aan te 
merken. Witwassen is  weliswaar een veelomvattend maar toch ook een te begrenzen 
fenomeen. In 2010
165 
heeft de Hoge Raad echter bepaald dat het enkele voorhanden hebben 
door de verdachte van een voorwerp - dat afkomstig is uit een door hemzelf begaan misdrijf – 
niet kan worden aangemerkt als (schuld) witwassen. Het voorhanden hebben moet hebben 
bijgedragen aan het verbergen of verhullen van de criminele herkomst van dat voorwerp (“buit”). 
In latere jurisprudentie
166
 scherpt de Hoge Raad het begrip voorhanden hebben nog verder aan.   
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De verdachte van een (vermogens)misdrijf die de “buit” onder zich heeft en dus “voorhanden 
heeft”, maakt zich niet automatisch schuldig maakt aan het witwassen van die voorwerpen. 
Voor witwassen is dus een gedraging nodig die méér omvat dan het enkel voorhanden hebben 
en die  een op het daadwerkelijk verbergen of verhullen van de criminele herkomst van dat door 
eigen misdrijf verkregen voorwerp gericht karakter heeft.  Als verdachten de “buit”  uit hun eigen 
grondmisdrijf op welke wijze dan ook voorhanden hebben, dan kan dat niet zonder meer leiden 
tot een veroordeling wegens witwassen. De feitenrechter zal meer feitelijke gedragingen 
bewezen moeten verklaren die specifiek als witwashandelingen kunnen gelden. Daarbij moet 
het gaan om handelingen die de criminele herkomst van de “buit” verbergen of verhullen. 
 Terwijl hij weet 
Artikel 420bis  Sr is een opzet delict. Opzet is vereist bij de schuldige die moet weten dat het 
goed uit misdrijf afkomstig is. Voor de strafbaarheid is vereist dat de verdachte wist dat hij met 
een uit enig misdrijf afkomstig voorwerp ( ook chartaal en giraal geld ) 
167
 te maken had. Onder 
weten is voorwaardelijk opzet begrepen
168
. Ten aanzien van deze wetenschap is 
voorwaardelijke opzet voldoende. De wetenschap kan reeds bestaan ten tijde van de 
gedraging, maar kan ook later ontstaan. Als de persoon vanaf dat moment enige 
witwashandeling blijft uitvoeren, maakt hij zich schuldig aan witwassen
169
. 
 Dat het voorwerp … afkomstig is enig misdrijf  
Het voorwerp dat wordt witgewassen dient afkomstig te zijn uit een voorafgaand misdrijf. De 
Hoge Raad stelde in een arrest
170
 dat uit de bewijsmiddelen niet behoeft te worden afgeleid dat 
het desbetreffende voorwerp afkomstig is uit een nauwkeurig aangeduid misdrijf. Ook behoeft 
uit deze bewijsmiddelen niet te blijken door wie, wanneer en waar dit aangeduide misdrijf is 
begaan 
171
. Het feit dat het voorwerp uit misdrijf afkomstig is, kan soms worden afgeleid uit een 
feit van algemene bekendheid 
172
 .  
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In de jurisprudentie zijn daarvan onder meer de volgende voorbeelden te vinden: 
 het is een feit van algemene bekendheid dat een partij van 25 blanco Duitse rijbewijzen, 




 het is een feit van algemene bekendheid dat bankbiljetten van € 500 nagenoeg 
uitsluitend in het criminele circuit worden gebruikt
174
; 
 het is een feit van algemene bekendheid dat via Schiphol vaak grote bedragen in 
contanten - die een illegale herkomst hebben - worden uitgevoerd
175
. 
Bewijs dat het voorwerp afkomstig is uit enig misdrijf zou op verschillende manieren geleverd 
kunnen worden. Een direct verband tussen de vastgestelde criminele gedragingen en het 
aangetroffen voorwerp is natuurlijk de  meest voor de hand liggende bewijsconstructie.  Dit zal 
in de praktijk lang niet altijd mogelijk zijn. Een indirect verband zal dan aangetoond moeten 
worden. Dit houdt in dat uit feiten en omstandigheden moet worden vastgesteld dat het niet 
anders kan dan dat het voorwerp van misdrijf afkomstig is. In de jurisprudentie
176
 zijn een 
diverse voorbeelden van indirecte bewijslevering te vinden. Uit de jurisprudentie blijkt dat de 
rechter de aannemelijkheid van de verklaring van de verdachte afzet tegen de omstandigheden 
waaronder het witwassen heeft plaatsgevonden. De Hoge Raad stelde in een arrest
177
 dat 
indien de verklaring van de verdachte niet aannemelijk is of legt wisselende c.q. tegenstrijdige 
verklaringen af omtrent de herkomst, dit een bijdrage oplevert voor de bewezenverklaring van 
het feit.  Uit jurisprudentie blijkt verder dat indien de verdachte een aannemelijke en min of meer 
verifieerbare verklaring omtrent de herkomst aflegt en direct bewijs ontbreekt, het de taak van 
het Openbaar Ministerie is om deze verklaring te toetsen. Indien dit niet gebeurt, kan niet met 
voldoende mate van zekerheid worden uitgesloten dat het voorwerp een legale herkomst 
heeft
178
. Een vrijspraak kan dan het gevolg zijn. Noemenswaardig is een arrest van de Hoge 
Raad omtrent belastingontduiking en witwassen
179
.  
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Vermogensbestanddelen waarover men de beschikking heeft doordat belasting is ontdoken, 
kunnen worden aangemerkt als voorwerpen “afkomstig van enig misdrijf” in de zin van de 
witwasbepalingen van artikelen 420bis en artikel 420quater Sr. In de Aanwijzing witwassen 
2008A006
180
 van het Openbaar Ministerie staat verder beschreven wanneer aan een concreet 
geval een vermoeden van witwassen kan worden ontleend. 
Gewoontewitwassen: 
 
 Van plegen van witwassen een gewoonte maakt 
Artikel 420ter Sr (specialis van de generalis opzet witwassen) stelt het gewoonte maken van 
witwassen strafbaar. Iemand maakt zich schuldig aan gewoontewitwassen wanneer hij zich 





 Van voorwerp werkelijke aard … verbergt of verhult, dan wel verbergt of verhult wie de 
rechthebbende op een voorwerp is of het voorhanden heeft  (420quater lid 1 onderdeel a Sr)  
Voor de bespreking van deze bestanddelen verwijs ik naar hetgeen is vermeld bij de kwalificatie 
opzetwitwassen.  
 Een voorwerp verwerft, voorhanden heeft, overdraagt of omzetten of van een voorwerp 
gebruik maakt  (420quater lid 1 onderdeel b Sr) 
Voor de bespreking van deze bestanddelen verwijs ik naar hetgeen is vermeld bij de kwalificatie 
opzetwitwassen. 
 Terwijl hij redelijkerwijs moet  vermoeden  
Artikel 420quater is een schulddelict. De pleger had hierbij redelijkerwijs moeten vermoeden dat 
het voorwerp afkomstig was uit enig misdrijf.  Schuld is te omschrijven als een gebrek aan 
voorzorg, een nalatigheid, onzorgvuldigheid of onachtzaamheid 
182
. Voor wat betreft de 
handelingen die de verdachte verricht ten behoeve van het witwassen dient overigens wel de 
opzet bewezen worden. Voorwaardelijk opzet is daarbij voldoende.  
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Men heeft zich willens en wetens blootgesteld aan de geenszins als denkbeeldig te 
verwaarlozen kans dat men door zijn handelen iets verbergt, of  verhult
183
. 
 Dat het voorwerp … afkomstig is enig misdrijf  
Voor de bespreking van dit  bestanddeel verwijs ik naar hetgeen is vermeld bij de kwalificatie 
opzetwitwassen. 
Sanctie: 
Voor opzetwitwassen is de maximumstraf een gevangenisstraf van 4 jaar of een geldboete van 
de vijfde categorie (€ 78.000). Voor gewoontewitwassen is de maximumstraf 6 jaar of een 
geldboete van vijfde categorie. Voor schuldwitwassen bedraagt de maximumstraf 1 jaar of een 
geldboete van vijfde categorie. Daarnaast kan iemand bij een veroordeling voor deze misdrijven 
het recht worden ontnomen om bepaalde beroepen uit te oefenen, waaronder zijn eigen 
beroep
184
. De rechter heeft telkens de mogelijkheid om naast gevangenisstraf tevens een 
geldboete op te leggen
185
. Ook kan de rechter aan degene die is veroordeeld wegens een 




6.5. DEELNAME AAN EEN CRIMINELE ORGANISATIE 
Georganiseerde criminaliteit vormt een bedreiging voor de economie en de samenleving. Artikel 
140 Sr is bedoeld om de samenleving bescherming te bieden tegen het gevaar dat uitgaat van 
georganiseerde criminaliteit zoals economische en financiële criminaliteit, corruptie en het 
witwassen van geld.  Bij fraude met gefingeerde dienstverbanden is er  veelal sprake van een 
crimineel samenwerkingsverband.  De deelname aan een criminele organisatie
187
 is een 
zelfstandig delict. Dit houdt dat  deelname aan een dergelijke organisatie strafbaar is zonder  
dat daarnaast al andere misdrijven (bijvoorbeeld witwassen, valsheid in geschrift)  zijn 
gepleegd.    




 Artikel 420quinquies 
185
 Artikel 9 lid 3 Sr 
186
 Artikel 36 lid 1 Sr 
187
 Artikel 140 lid 1 Sr luidt:  
Deelneming aan een organisatie die tot oogmerk heeft het plegen van misdrijven, wordt gestraft met gevangenisstraf 
van ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie.  
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Artikel 140 lid 1 Sr bestaat uit de volgende bestanddelen: 
 Deelnemen 
Allereerst zal men moeten deelnemen aan een criminele organisatie. Met deelnemen wordt 
bedoeld dat men een aandeel in de organisatie moet hebben of de gedragingen van de 
organisatie ondersteunt. Het gedrag dat strafbaar is gesteld is de deelneming. Niet elke bijdrage 
leidt tot het oordeel dat iemand deel uitmaakt van een criminele organisatie. De bijdrage dient 
een zekere duur en intensiteit te hebben 
188
 . Het bewijs dat van een dergelijke deelneming 
moet worden geleverd houdt in dat de betrokkene onvoorwaardelijk opzet heeft bij dat 
deelnemen
189
. Uit de rechtspraak volgt dat dit onvoorwaardelijke opzet kan zijn verwezenlijkt als 
de betrokkene in algemene zin weet dat de organisatie strafbare feiten beoogt te plegen
190
.  De 
deelnemers aan zo’n organisatie dienen niet ieder voor zich, maar in het verband van deze 
organisatie te participeren en dus te behoren tot de organisatie, zonder dat vereist is dat zij alle 
personen in de organisatie kennen of daarmee samenwerken. De deelnemers zullen in het 
kader van zo’n samenwerking niet slechts over en weer met elkaar te maken moeten hebben, 
maar zich primair tegenover die organisatie gebonden moeten achten. De eis dat zo’n 
organisatie gekenmerkt moet zijn door gemeenschappelijke regels en gemeenschappelijke 
doelstellingen waardoor een zekere druk op de individuele leden kan worden uitgeoefend, is 
niet vereist
191
.   
 Aan een organisatie 
Wat is een organisatie? Van een organisatie is sprake wanneer het gaat om een 
samenwerkingsverband met een zekere duurzaamheid en structuur tussen de verdachte en 
minstens één ander persoon
192
. Het samenwerkingsverband hoeft niet telkens uit dezelfde 
personen te bestaan, al zal een harde kern veelal wel vereist zijn
193
. Al met al gaat het hier om 
een  heel ruime strafbepaling waaronder een verscheidenheid van gedragingen kan worden 
gerangschikt. Zo kan het voorkomen dat er voor bepaalde gedragingen op zichzelf beschouwd 
onvoldoende bewijs is, maar dat zij toch als geheel kunnen vallen onder dit wetsartikel. 
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 Die als oogmerk heeft het plegen van misdrijven 
Naast het deelnemen moet de organisatie het oogmerk hebben tot het plegen van misdrijven. 
Het oogmerk is het naaste doel. Het doel van de organisatie moet zijn het plegen van 
misdrijven. Het moet gaan om ten minste twee misdrijven (dus geen overtredingen). De 
betrokkene hoeft geen wetenschap te hebben van een of meer verscheidene concrete 
misdrijven die door de organisatie worden beoogd, echter wel wetenschap in algemeenheid 
daarvan
194
. Deze misdrijven hoeven nog niet gerealiseerd te zijn. Het duurzame en 
gestructureerde karakter van de samenwerking kan dit oogmerk bewijzen. Het oogmerk 
veronderstelt opzet. Dit houdt in dat de organisatie strafbare feiten wil (gaan) plegen. Dit 
onderscheidt de organisatie van een normale organisatie zoals een vereniging. 
Sanctie: 
Voor “deelname aan een misdadige organisatie”  is de maximumstraf een gevangenisstraf van 
6 jaar of een geldboete van de vijfde categorie (€ 78.000). De gevangenisstraf kan met een 
derde verhoogd ten aanzien van de oprichters, leiders of bestuurders
195
.  
Deelname aan een criminele organisatie bij fiscale delicten 
Het wetsartikel brengt tevens de mogelijkheid mee om een fiscaalstrafrechtelijke kwestie te 
vervolgen als deelname aan een criminele organisatie. In de dagvaarding wordt dan niet ten 
laste gelegd dat betrokkenen bepaalde specifiek aangeduide belastingaangiftes opzettelijk  
onjuist hebben ingediend maar dat zij een criminele organisatie vormen die tot oogmerk heeft 
om onjuiste belastingaangiftes in te dienen. In fiscale strafzaken wordt met enige regelmaat het 
bestaan van een criminele organisatie bewezen verklaard
196
. Aannemelijk is derhalve dat  ook 
een frauduleuze schijnconstructie in relatie tot de arbeidsmarkt vervolgd kan  worden als 
deelname aan een criminele organisatie.   
6.6. VERVOLGINGSPRAKTIJK  
 
Uit gesprekken die ik tijdens onderzoeken met diverse officieren van justitie en 
parketsecretarissen heb gevoerd blijkt dat artikel 225 Sr veelal door het Functioneel Parket 
wordt toegepast in strafrechtelijke onderzoeken waarbij er sprake is van valse stukken. De 
reden daarvoor is dat dit strafbare feit eenvoudiger is te bewijzen dan bijvoorbeeld oplichting.   




 Artikel 140 lid 3 Sr 
196
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Deze keuze werd bevestigd door de parketsecretaris die deel uitmaakt van het Centraal 
Selectie Overleg
197
 (hierna te noemen CSO) waarin onderzoeksvoorstellen worden beoordeeld. 
Ook kan valsheid in geschrift voor wat betreft de op te leggen gevangenisstraf zwaarder worden 
bestraft dan oplichting. Het OM kent speciale richtlijnen voor veelvoorkomende criminaliteit 
waaronder de Polaris richtlijn oplichting. Volgens deze richtlijn dient bij verzekeringsfraude het 
zwaardere misdrijf valsheid in geschrift als uitgangspunt te worden genomen en niet de 
oplichting. Deze richtlijn is echter niet van toepassing op oplichting van de overheid (verticale 
fraude)
198
 . Oplichting kan gestraft worden met een gevangenisstraf van vier jaar terwijl valsheid 
in geschrift een maximum gevangenisstraf kent van zes jaar. De op te leggen geldboete voor 
beide strafbare feiten is maximaal €  78000 
199
. Ook het strafvorderlijke arsenaal aan 
bevoegdheden
200
 wordt niet uitgebreid. In een aantal onderzoeken refereerden officieren van 
justitie aan de gebrekkige controle en toetsing van aanvragen door instanties waardoor de 
oplichting te gemakkelijk kon plaatsvinden en kozen ook mede om die reden voor een 
vervolging terzake valsheid in geschrift. Officieren van justitie lijken in voorkomend geval tevens 
een beroep te doen op de intentie van de wetgever. “ligtgeloovigheid en onnoozelheid” van de 
bevolking dient immers niet door het strafrecht in bescherming te worden genomen. Burgers 
horen daar zelf voor te waken
201
. Uit de onderzoeken is mij niet gebleken dat een officier van 
justitie om laatstgenoemde reden in het geheel geen vervolging wenste in te stellen voor welk 
strafbaar feit dan ook. Met name uit praktische overwegingen wordt vaak gekozen voor valsheid 
in geschrift.   Vervolging voor andere van toepassing zijnde strafbare feiten (witwassen en 
deelname aan een criminele organisatie) vindt in veel mindere mate plaats. Uit de interviews 
blijkt dat hierbij ook capaciteitsoverwegingen een rol spelen. Er lijkt vooral gekeken te worden 
naar de bewijslast en naar de aanwezige (opsporings) capaciteit.    
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6.7. AFSLUITING  
In dit hoofdstuk is uitgebreid aandacht besteed aan de strafbare feiten die bij de 
schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden van toepassing kunnen zijn. Allereerst heb ik 
daarbij het strafbare feit besproken dat qua feitencomplex het meest daarvoor in aanmerking 
lijkt te komen, namelijk oplichting. Middels listige kunstgrepen (valse stukken) worden instanties 
bewogen tot de afgifte van verblijfsvergunningen, kredieten en uitkeringen. Officieren van 
justitie vervolgen liever voor valsheid in geschrift omdat dit eenvoudiger te bewijzen is. Ook 
speelt het gemak waarmee de instantie om de tuin kan worden geleid een rol. Uit een aantal 
onderzoeken blijkt dat ook, zeker wanneer de betreffende instantie voldoende 
controlemogelijkheden heeft.  “Ligtgeloovigheid en onnoozelheid” dienen niet door het strafrecht 
in bescherming te worden genomen, aldus de wetgever in 1886. In voorkomend geval kan er 
ook sprake zijn van witwassen en deelname aan een criminele organisatie. De schijnconstructie 
gefingeerde dienstverbanden vereist een duurzaam samenwerkingsverband en structuur tussen 
diverse partijen. Uit de onderzoeken blijkt ook dat de herkomst van het middels deze 
schijnconstructie verkregen geld verhuld wordt. Echter ten opzichte van valsheid in geschrift 
wordt ter zake deze delicten in veel mindere mate vervolgd. Capaciteitsoverwegingen spelen 
daarbij een rol. Er wordt nog vooral voorrang gegeven aan de meer zichtbare kanten van 
georganiseerde criminaliteit en de opsporing van gronddelicten, in plaats van het witwassen van 
het geld dat met deze misdrijven wordt verdiend. Intensieve bestrijding en ontneming van de 
criminele winst 
202
 dienen voorop te staan aangezien de drijfveer van de plegers vrijwel altijd 
financieel gewin zal zijn. In dit hoofdstuk is een antwoord gegeven op de laatste deelvraag. In 
het volgende hoofdstuk zal ik een antwoord geven op de hoofdvraag van het onderzoek.  
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Nu alle deelvragen in de vorige hoofdstukken besproken zijn, is het tijd om te concluderen of we 
een antwoord kunnen geven op de hoofdvraag van het onderzoek:  
“Moet het gebruik van gefingeerde dienstverbanden als schijnconstructie leiden tot een 
strafrechtelijke vervolging wegens oplichting? Zijn andere (strafbare) feiten geschikter voor het 
instellen van een strafrechtelijke vervolging? Kunnen het bestuursrecht en civielrecht hiervoor 
een alternatief bieden?” 
Het antwoord op deze vraag zal ik hieronder weergeven. In paragraaf 7.3 zal ik tot slot een 
aanbeveling uiteenzetten waarmee dit onderzoek afgesloten zal worden.  
7.2. CONCLUSIE  
 
De maatschappelijke ontwrichting veroorzaakt door de schijnconstructie met gefingeerde 
dienstverbanden is groot en dient bestreden te worden. Bij de bestrijding van deze 
fraudeconstructie  gaat het er om de criminele winst af te romen, de pakkans te vergroten en om 
potentiële daders te ontmoedigen deze vorm van fraude te plegen. Ik heb daarbij eerst 
onderzocht welk rechtsgebied geschikt is om deze schijnconstructie adequaat te kunnen 
bestrijden. Het strafrecht, bestuursrecht en civielrecht zijn met elkaar vergeleken. Het betreffen 
zelfstandige rechtsgebieden met een verschillend uitgangspunt.  In het privaatrecht staat  de 
schadevergoeding  centraal terwijl het bij strafrecht gaat om een dader tot ander gedrag te 
bewegen door "leedtoevoeging".  Bij het bestuursrecht ligt vooral de klemtoon op het herstel van 
de situatie en niet op het inprenten van normen.  Uit deze rechtsvergelijking is gebleken dat 
alleen het strafrecht over de juiste doelstellingen en instrumenten - zoals vermeld in paragraaf 
4.6 -  beschikt om deze fraudeconstructie te kunnen bestrijden. Over deze instrumenten 
beschikt het bestuursrecht en civielrecht niet danwel in (zeer) beperkte mate.  De keuze tussen 
het strafrecht en bestuursrecht blijkt voor de overheid gebonden door de Aanwijzing Sociale 
Zekerheidsfraude. Uitkeringsfraude - mogelijk gemaakt middels deze schijnconstructie -  dient 
strafrechtelijk te worden vervolgd.  Tenslotte is het voor de overheid op grond van de “Windmill 
criteria” - zoals omschreven in paragraaf 4.5 - niet mogelijk om de privaatrechtelijke weg te 
volgen.  Het strafrecht kan namelijk worden ingezet om handhaving af te dwingen.   
In het rechtsgebied strafrecht heb ik vervolgens gezocht naar een zelfstandige strafbaarstelling 
van deze schijnconstructie. Deze schijnconstructie is niet door middel van een afzonderlijk delict 
in het Wetboek van Strafrecht strafbaar gesteld. Ook is er geen algemene fraudebepaling 
opgenomen in het commune Wetboek van Strafrecht die als vangnet zou kunnen dienen voor 
dit soort fraudeconstructies.   
 
66 
De invoering van een algemene fraudebepaling zou de bestrijding van deze fraudeconstructie 
mogelijk doelmatiger kunnen maken. Dit betekent echter niet dat er geen strafrechtelijke 
vervolging mogelijk is. Zo kan sprake zijn van vier strafbare feiten uit het commune wetboek van 
strafrecht waarvoor een strafrechtelijke vervolging kan worden ingesteld. Het betreffen 
oplichting, valsheid in geschrift, witwassen en deelname aan een criminele organisatie.  
Qua feitencomplex is oplichting het meest voor de hand liggende delict voor een vervolging. Uit 
de bestudeerde onderzoeken blijkt dat officieren van justitie liever kiezen voor valsheid in 
geschrift omdat dit eenvoudiger te bewijzen is en het strafrechtelijk onderzoek sneller kan 
worden afgerond waardoor weer nieuwe opsporingsonderzoeken kunnen worden opgestart. 
Verder wordt voor valsheid in geschrift gekozen omdat met enige regelmaat blijkt dat de 
controle of toetsing van aanvragen door de vertrekkende instantie schromelijk te kort is 
geschoten. Officieren van justitie wensen daar tijdens de zitting niet mee geconfronteerd te 
worden. “Ligtgeloovigheid en onnoozelheid” dienen immers niet door het strafrecht te worden 
beschermd. Bij de schijnconstructie gefingeerde dienstverbanden kan er ook sprake zijn van 
witwassen en deelname aan een criminele organisatie. De schijnconstructie gefingeerde 
dienstverbanden vereist namelijk een duurzaam samenwerkingsverband en structuur tussen 
diverse partijen. Ten opzichte van valsheid in geschrift wordt ook ter zake deze delicten in veel 
mindere mate vervolgd. Bewijslast en capaciteitsoverwegingen spelen daarbij een voorname 
rol. De Aanwijzing witwassen
203
 vermeldt daarentegen dat intensieve bestrijding en ontneming 
van de criminele winst voorop dient te staan. Er wordt echter nog vooral voorrang gegeven aan 
de meer zichtbare kanten van georganiseerde criminaliteit en de opsporing van gronddelicten, 
in plaats van het witwassen van het geld dat met deze misdrijven wordt verdiend. 
Oplichting, valsheid in geschrift, witwassen en deelname aan een criminele organisatie 
belichamen mijns inziens de fraude met gefingeerde dienstverbanden. Fraude met gefingeerde 
dienstverbanden is meer dan alleen het misdrijf valsheid in geschrift. Ik ben dan ook van 
opvatting dat het ene strafbare feit voor een vervolging niet geschikter is dan het andere.  Indien 
de verstrekkende instantie naar haar mogelijkheden heeft gehandeld dan zou een vervolging 
voor oplichting niet achterwege moeten worden gelaten. Bovendien worden de mogelijkheden 
om straf op te leggen verruimd. Een verhoging of verruiming
204
 van de strafmaat kan een 
repressieve en preventieve werking hebben indien de rechter ook daadwerkelijk gebruikt maakt 
van deze mogelijkheid.  
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Kan de vervolging wellicht efficiënter? Om het feitencomplex goed weer te geven dient de 
officier van justitie  thans voor meerdere strafbare feiten een vervolging in te stellen. Dit levert 
voor hem een forse bewijslast op. Behoort er voor dit soort constructies beter (straf) recht 
ontwikkeld worden? In de volgende paragraaf wil ik dan ook stilstaan bij de vraag of een 
algemene fraudebepaling strafrechtelijk optreden tegen schijnconstructies zoals gefingeerde 
dienstverbanden efficiënter zou kunnen maken.  
7.3. EEN ALGEMENE FRAUDEBEPALING? 
 
In de paragraaf wil ik aandacht besteden aan de vraag of een algemene fraudebepaling 
strafrechtelijk optreden tegen schijnconstructies zoals gefingeerde dienstverbanden efficiënter 
zou kunnen maken. Om de gehele schijnconstructie het beste voor het voetlicht te brengen 
dient het Openbaar Ministerie voor meerdere strafbare feiten te vervolgen. De bewijslast neemt 
daardoor toe. De bewijslast neemt zelfs nog meer toe bij bepaalde varianten van deze 
schijnconstructie. In een aantal onderzoeken was sprake van vreemdelingen die louter gebruik 
maakten van de identiteit van derden, die daarvoor van de malafide werkgever een vergoeding 
kregen. Deze derden betroffen drugsverslaafden zonder vaste woon en verblijfplaats en zelfs 
personen die gedetineerd waren. Het is evident dat hier door de malafide werkgever willens en 
wetens een onjuiste voorstelling van zaken wordt gecreëerd dat voordeel voor hem oplevert.  
Bij deze variant werden echter geen instanties bewogen tot het verstrekken van kredieten of 
uitkeringen zodat een vervolging ter zake oplichting in dit geval zeer betwistbaar is. Er kan 
sprake zijn van een valse (loon) administratie. Door opsporingsambtenaren dient dan bewezen  
te worden dat deze administratie (deels) valselijk is opgemaakt. Toch gebeurt hier meer dan 
alleen het valselijk opmaken van de (loon) administratie. Ik ben van opvatting dat een algemene 
strafbepaling ingevoerd zou kunnen worden die het opgespoorde feitencomplex in zijn 
algemeenheid beter tot zijn recht kan laten komen. In de literatuur
205
 worden daarvoor ook de 
volgende argumenten aangevoerd: Concentratie van strafbaarstellingen verbeteren de 
hanteerbaarheid van fraudebestrijding en maken de materie toegankelijker. Ook worden 
gedragingen op identieke wijze strafbaar gesteld en met dezelfde straf bedreigd. Een dergelijke 
strafbepaling zou mijns inziens een plaats kunnen krijgen in het commune Wetboek van 
Strafrecht en wel onder Titel XXV Bedrog.  De feitelijke situatie  wijkt immers af van de situatie 
zoals die wordt voorgespiegeld door de degene die daaruit een voordeel wenst te halen. Zoals 
reeds vermeld in paragraaf 5.3 heeft de regering medio jaren 80 de noodzaak van het invoeren 
van een algemene fraudebepaling al eens onderzocht. Destijds zag de regering af van het 
invoeren van een dergelijke strafbepaling. Het feit dat de regering geen algemene strafbepaling 
heeft ingevoerd is mijns inziens het heroverwegen waard, zeker gelet op de huidige politieke 
ontwikkelingen.  
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Minister Asscher van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft immers in een brief aan de 
Tweede Kamer een groot aantal maatregelen aangekondigd die erop gericht zijn om malafide 
werkgevers aan te pakken.  Er zijn omschrijvingen van een algemene strafbepaling te 
bedenken die een efficiënter vangnet kunnen zijn voor de schijnconstructie gefingeerde 
dienstverbanden. Dit geldt mijns inziens ook voor bijvoorbeeld andere schijnconstructies op het 
terrein van werk- en inkomen zoals payrollconstructies
206
 en het opzettelijk niet toepassen van 
cao bepalingen door werkgevers.  Dergelijke strafwaardige constructies zijn erg lastig onder 
een strafbepaling te brengen
207
. Zeker wanneer er bijvoorbeeld geen concrete valselijk 
opgemaakte geschriften zijn te benoemen. Ook onderzoeken inzake “arbeidsuitbuiting” zijn niet 
altijd onder de daarvoor bestemde strafrechtelijke bepaling
208
 te brengen. De overheid zou met 
een algemene fraudebepaling bij kunnen dragen aan een evenwichtige opsporing, vervolging 
en veroordeling ter zake deze schijnconstructies. Een algemene fraudebepaling draagt mijns 
inziens meer bij  aan de bestrijding van dergelijke constructies dan alleen maar  het verhogen 
van gevangenisstraffen. Zeker als blijkt dat cumulatie
209
 van straffen in de praktijk nauwelijks 
plaatsvindt. Het beoogde repressieve en preventieve effect wordt dan allerminst bereikt
210
 .  
7.4. VERVOLGONDERZOEK 
 
Ik realiseer mij dat het geen sinecure is om een algemene fraudebepaling te bedenken die 
voldoende rechtszekerheid biedt. Op internet
211
 kwam ik een omschrijving van fraude tegen die 
wellicht als basis zou kunnen dienen voor een dergelijke strafbepaling:  
“Het willens en wetens creëren van een onjuiste voorstelling van zaken
212
 wat (potentieel) 
wederrechtelijk voordeel oplevert voor (een) partij(en) en/of tot schade en verlies leidt van (een) 
andere partij(en)
213
”.   
                                                                
206
 Zwemmer 2009, p.12 
207
 Kunst & van Dijk 2009, p.5 
208
 Artikel 273f  lid 1 ten 4e Sr 
209
 Geldboetes kunnen in geval van meerdaadse samenloop onbeperkt gecumuleerd worden, de maximaal op te 
leggen gevangenisstraf mag in een dergelijk geval met een derde worden verhoogd. 
210
 Rosing  2012, p. 320 
211
 Bron: http://www.juridischadvieskantoorgeldrop.nl/fraude.html 
212
 Persoonlijk zou ik hier het woord “feiten” gebruiken. 
213
 Bijvoorbeeld de overheid. 
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De behoefte aan een algemene fraudebepaling kan in een vervolgonderzoek aan de orde 
komen. De behoefte is er mogelijk thans wel. Minister Opstelten van Veiligheid en Justitie heeft 
immers bij de Tweede Kamer een wetsvoorstel
214
 ingediend om de financieel-economische 
criminaliteit harder aan te pakken. Zo wordt onder meer voorgesteld om de gevangenisstraf van 
witwassen te verhogen van vier naar zes jaar. Ook wordt voorgesteld geldboetes die 
rechtspersonen kunnen krijgen te koppelen aan hun draagkracht.  In een vervolgonderzoek kan 
ook worden onderzocht hoe een dergelijke commune strafbepaling zou moeten luiden en onder 
welke titel  van het Wetboek van Strafrecht deze kan worden ondergebracht. 
                                                                
214
 Kamerstukken II 2012/2013, 33 685, nr. 4 
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